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CAP efter 2013

• Gårdsstödet är den del av EU:s gemensamma jordbrukspolitik som mest 
behöver förändras efter 2013. Det fi nns politiska förutsättningar för att 
förändra gårdsstödet, men i långsam takt.

• Även på andra områden fi nns stora möjligheter att öka jordbrukspolitikens 
samhällsnytta, genom att förändra eller minska stöden. I många fall saknas 
dock förutsättningar för omfattande reformer.

• Stöd som ersätter lantbrukarna för att de tillhandahåller kollektiva 
nyttigheter på miljöområdet är den mest självklara delen av en framtida 
jordbrukspolitik.





 

 

 

 

 

 
 

 
 

 

 

EU:s jordbrukspolitik har med åren blivit mindre handelsstörande men i 
stället har antalet stödformer ökat. Rapporten pekar på att flera av stöden 
ger låg samhällsnytta. Inte minst gäller detta gårdsstödet samt prisstödet 
och andra generella produktionsstöd. Inom områdena kollektiva 
nyttigheter, negativa miljöeffekter, klimatpåverkan, tryggad 
livsmedelsförsörjning, sysselsättning på landsbygden, stärkt 
konkurrenskraft och katastrofhantering kan det finnas motiv för offentliga 
ingripanden. Men nuvarande utformning av åtgärderna kan i många fall 
ifrågasättas och det är inte alltid självklart att frågorna hör hemma i en 
gemensam jordbrukspolitik.  
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The report analyses the Common Agricultural Policy (CAP) in a post 2013 
perspective. Measures supporting farmers' provision of environmental 
public goods is the most obvious part of an agricultural policy. However, 
the analysis indicates that provision of public goods and food security can 
be achieved without payments linked to production. Direct payments 
linked to production may be motivated where depopulation of the 
countryside is a problem. There are good reasons to phase out both the 
single farm payment and market price support. A 'safety net' is of little 
advantage to society and, in addition, it has the opposite effect for farmers 
outside the EU. Research, innovation and education are better ways to 
improve the competitiveness of EU agriculture than investment support. 
The report also discusses possible exceptions to the polluter pays 
principle, e.g. regarding climate change mitigation. Finally, it is 
concluded that the most urgent reform of the CAP is to start phasing out 
the single farm payment. 
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Sammanfattning 
Rapporten analyserar olika förslag till förändringar av EU:s jordbrukspolitik (CAP). 
Utgångspunkten för analysen är att politiken ska ge mesta nytta för samhället som 
helhet.  

Den mest självklara delen av en framtida jordbrukspolitik är åtgärder för att stödja 
jordbrukets tillhandahållande av kollektiva nyttigheter, i form av vackra landskap, 
bevarande av kulturmiljöer samt naturvärden. Rapporten pekar dock på att det inte är 
kostnadseffektivt att utforma dessa stöd som produktionsstöd. 

Det finns motiv för förhållandevis drastiska förändringar av CAP. Inte minst gäller detta 
gårdsstödet. Dess roll kan tas över av stöd till regioner där jordbruksmarken riskerar 
läggas ned och/eller landsbygden riskerar avfolkas. De politiska förutsättningarna i 
unionen talar emellertid för en successiv förändring av gårdsstödet snarare än en snabb 
avveckling. Storleken på EU:s framtida jordbruksbudget är den faktor som mest 
kommer att påverka gårdsstödets omfattning efter 2013. 

En fortsatt nedmontering av marknadsregleringar och andra produktionsstöd är 
motiverad, men det finns undantagsfall där sådana åtgärder möjligen kan vara 
försvarbara. Det tydligaste undantagsfallet är att produktionskopplade direktstöd kan 
vara ett medel för att bibehålla sysselsättningen i regioner med avfolkningsproblem. Om 
det är det för samhället billigaste sättet att bibehålla sysselsättningen är dock oklart. 

Ett s.k. säkerhetsnät för att lindra effekterna av låga världsmarknadspriser är inte en 
offentlig angelägenhet och har dessutom rakt motsatt effekt för lantbrukare utanför EU. 

Produktionsstöd är heller inte ett lämpligt medel för att trygga EU:s framtida 
livsmedelsförsörjning. Bättre är att i stället sätta in åtgärder för att bevara 
jordbruksmarken och dess produktionskapacitet. 

Åtgärder för att minska jordbrukets negativa miljöpåverkan bör i första hand baseras på 
principen att förorenaren betalar. Om miljöpåverkan är gränsöverskridande bör 
åtgärderna dessutom vara EU-gemensamma.  

Vid globala miljöproblem som utsläpp av växthusgaser kan en tillämpning av principen 
att förorenaren betalar i vissa fall få till följd att utsläppen flyttar ut ur EU i stället för att 
minska. Detta går att undvika med kompletterande åtgärder som hindrar att produktion 
flyttar eller genom att ge stöd direkt till de utsläppsminskande åtgärderna. Men dessa 
alternativ har betydande nackdelar, bl.a. för fattiga länder utanför EU. 

För att stärka jordbrukets konkurrenskraft är satsningar på forskning och utveckling 
samt utbildning lämpligare än investeringsstöd. 

Både när det gäller kollektiva nyttigheter och sysselsättning/livskvalitet på landsbygden 
finns det skäl att överlåta delar av politiken till medlemsländerna och i stället ha 
gemensamma regler som förhindrar nationella stöd som snedvrider konkurrensen. De 
politiska förutsättningarna i unionen talar emellertid inte för en storskalig 
åternationalisering av delar av CAP. Inför nästa CAP-reform är det ändå motiverat att 
överväga stramare kriterier för vad som ska finansieras gemensamt.   
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1 Inledning 
Syftet med denna studie är dels att ge en överblick över utvecklingstendenser och 
förslag till förändringar av den gemensamma jordbrukspolitiken (CAP), dels att 
översiktligt analysera de viktigaste förslagen till förändringar. En naturlig del i analysen 
är att befintliga åtgärders lämplighet utvärderas. Analysen görs i ett långsiktigt 
perspektiv, då rapporten avser jordbrukspolitiken efter 2013. Analyskapitlet utmynnar i 
slutsatser om hur CAP skulle kunna förändras för att öka dess samhällsnytta. Studien 
avslutas med ett försök att bedöma genomförbarheten av de förändringar som skisseras i 
analyskapitlet, mot bakgrund av rådande utvecklingstendenser, positioner bland 
medlemsländerna och institutionella förhållanden i EU-samarbetet. 

Studien hålls avsiktligt på en ganska övergripande nivå och går i de flesta fall inte in på 
detaljer i regleringssystemen eller sådant som beror på den nationella tillämpningen. De 
insamlade förslagen till förändringar av CAP grundar sig på tankar som fångats upp via 
media, forskningsrapporter och utredningar, via utspel av medlemsländer och 
organisationer samt genom kontakter med olika intressenter1.  

En viktig utgångspunkt för analysen i föreliggande rapport är att CAP ska ge största 
möjliga nytta för samhället som helhet. Om skattebetalarna eller konsumenterna ger 
stöd till jordbruket bör de rimligen få något konkret tillbaka för pengarna, såvida inte ett 
stöd är ämnat som en ren fördelningspolitisk åtgärd. En grundläggande förutsättning för 
att en jordbrukspolitisk åtgärd ska vara försvarbar är att den har förutsättningar att 
kunna påverka det den är ämnad att påverka, dvs. att den överhuvudtaget har effekt. För 
att den ska ge mesta samhällsnytta bör den också vara kostnadseffektiv, dvs. i ett 
samhällsekonomiskt perspektiv är den det billigaste sättet att nå ett visst politiskt mål. 
Därutöver kan det vara önskvärt att den hushållar med offentliga medel, eftersom 
offentliga utgifter inom jordbrukspolitiken konkurrerar med andra offentliga utgifter 
samtidigt som det kan vara svårt att höja skattetrycket ytterligare. Slutligen är det 
rimligt att inte bara beakta effekter inom EU, utan också ta hänsyn till att åtgärder inom 
unionen kan vara till skada eller nytta i länder utanför EU. 

I kapitel 2 redovisas en bakgrund med bl.a. omvärldsfaktorer samt utmaningar i EU-
samarbetet. I kapitel 3 framgår kortfattat de förslag till förändringar som har samlats in. 
I kapitel 4 analyseras utförligt och tämligen formellt verkningarna av olika politiska 
medel. I kapitel 5, slutligen, diskuteras de resultat som erhållits i kapitel 4 tillsammans 
med den politiska miljö som finns. Detta innebär att slutsatser om den framtida 
utvecklingen av jordbrukspolitiken redovisas i kapitel 5.  

                                                 
1 Frågorna har presenterats och diskuterats dels vid möten inom Landsbygdsnätverket med flera 
myndigheter och organisationer närvarande, vid Jordbruksverkets marknadsråd för kött, fågel och 
spannmål, dels vid diskussioner med Lantbrukarnas riksförbund, Rådet för regional utveckling i 
Jämtlands län, Svensk mjölk, Svenska fåravelsförbundet, Sveriges grisföretagare, Sveriges konsumenter 
samt Sveriges nötköttsproducenter.  
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2 Bakgrund 
I detta kapitel ges först en kort historisk exposé och därefter diskuteras faktorer som kan 
påverka den framtida utvecklingen av CAP. Diskussionen tar upp omvärldsfaktorer och 
utmaningar på den globala nivån och på EU-nivån samt avslutningsvis vissa 
utgångspunkter mer specifikt relaterade till CAP.  

2.1 Historik: CAP och dess omgivning 
Målen för EU:s jordbrukspolitik (CAP) formulerades ursprungligen i Romfördraget. 
Genom olika beslut och uttalanden av såväl Ministerrådet som Kommissionen har dessa 
mål efter hand utvecklats och preciserats. EU:s roll inom jordbruket kan (enligt EU-
kommissionens hemsida) sammanfattas som att garantera en stabil försörjning med 
livsmedel till rimliga priser, att ge jordbrukarna en skälig levnadsstandard samtidigt 
som jordbrukssektorn moderniseras samt att göra det möjligt för jordbruket att fortsätta 
i alla delar av EU. I takt med att politiken utvecklats har vissa aspekter kommit att 
betonas allt mer, nämligen livsmedelskvalitet och –säkerhet, landsbygdens behov, 
hållbar miljö, bättre djurhälsa och djurskydd samt kostnadsanpassning.   

EU:s gemensamma jordbrukspolitik skapades i en situation som i viktiga avseenden var 
annorlunda än dagens. Erfarenheterna från krigs- och efterkrigsårens 
livsmedelsknapphet medförde ett starkt intresse, eller åtminstone förståelse, för 
ordningar som garanterade en förbättrad och stabil försörjning med livsmedel. En 
gemensam marknad för jordbruksprodukter var också en viktig byggsten i framväxten 
av EG genom att möjliggöra en viss intressebalans mellan de ursprungliga 
medlemsländerna (Frankrike jordbruk – Tyskland kol och stål). Den gemensamma 
marknadens viktigaste beståndsdelar var en högprislinje med hjälp av gränsskydd, 
exportsubventioner och interventionsköp. 

Även om kortvariga perioder med höga världsmarknadspriser inträffat har 
världsmarknaden under perioden efter 1960-talet i huvudsak kännetecknats av låga 
priser sett ur ett EU-perspektiv. Tilltagande överskott på den europeiska 
hemmamarknaden, som följd av prisstödet, blev därför alltmer kostsamma att hantera. 
Utvecklingen har därför snarast präglats av åtgärder för att hålla igen utbudet med hjälp 
av olika regleringsinstrument som kvoter och interventionsköp och under senare år av 
åtgärder för att i någon mån marknadsanpassa jordbrukssektorn (övergång till direktstöd 
och frikopplade stöd samt avveckling av kvoter). I situationer med stora svängningar i 
världsmarknadspriserna, som nu senast 2007-2009, har dock ofta krav på återreglering 
framförts i form av skärpning av befintliga eller återinförande av vilande 
marknadsreglerande åtgärder. Kravställarna har hänvisat till behovet att 
stödja/upprätthålla jordbruksproduktionen, ofta med motivet att trygga försörjningen 
eller försörjningskapaciteten med livsmedel inom EU och även globalt. 

Den s.k. Mac Sharry-reformen i början av 1990-talet innebar att högprislinjen delvis 
frångicks genom att sänkningar av de institutionella priserna kompenserades med 
utbetalningar av direkta bidrag till bönderna i form av djur- och arealbidrag. Agenda 
2000-reformen som beslutades år 1999 var en fortsättning på Mac Sharry-reformen, 
med ytterligare sänkta institutionella priser samt höjda areal- och djurbidrag som 
kompensation. Agenda 2000 innebar också att man definierade landsbygdsutveckling 
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som den andra pelaren av CAP (efter Corkdeklarationen 1996 som innebar en stärkning 
av kopplingen mellan landsbygdsutveckling och jordbrukspolitik). 

En viktig bakgrund till dessa två reformer var krav från EU:s handelspartners i GATT-
förhandlingarna samt ett behov av att minska EU:s utgifter för intervention och 
exportbidrag. Motivet till att kompensera jordbrukarna för sänkningen av de 
institutionella priserna var att bidra till målet om att ge jordbrukarna en skälig 
levnadsstandard. I och med 2003 års reform av CAP omvandlades merparten av de 
tidigare areal- och djurbidragen till ett gårdsstöd, vilket utbetalas utan krav på att 
produktion ska bedrivas. Viktiga motiv till denna frikoppling var att stärka EU:s 
handelspolitiska förhandlingsposition, att produktionen i högre grad ska styras av 
marknadens efterfrågan samt att underlätta införlivandet av nya medlemsländer i EU. 
Ett centralt element var också införandet av tvärvillkoren. 

Den s.k. hälsokontrollen av 2003 års reform, som beslutades under 2008, syftade till att 
åstadkomma bättre marknadsanpassning och samtidigt hjälpa jordbruket att svara upp 
mot de nya utmaningarna: klimatförändringen, vattenhushållning, skydd av biologisk 
mångfald och produktion av grön energi. Samtidigt gavs mot bakgrund av situationen 
på mjölkmarknaden särskilt stöd till mjölkproducenter i utsatta områden. 

I hälsokontrollen, liksom i det tidigare reformbeslutet, ingår en viss överföring av medel 
från den del av budgeten som gäller gårdsstöd och produktionskopplade direktstöd till 
åtgärder för miljö och landsbygdsutveckling mm. Dessa senare åtgärder (pelare 2) har 
växt fram successivt som en allt viktigare del av CAP-budgeten och utgör nu närmare 
en fjärdedel av utgifterna. Härtill kommer att medlemsländerna ska medfinansiera dessa 
åtgärder med ungefär samma belopp inom ramen för nationella landsbygdsprogram. En 
inte oväsentlig del av stöden inom pelare 2 utgörs av stöd till s.k. mindre gynnade 
områden (LFA). Dessa stöd som funnits sedan 1975 syftar till att kompensera 
jordbruket i områden med naturliga handikapp. Stöden fick kritik från EU:s 
revisionsrätt i början av 2000-talet, vilket delvis föranlett den översyn av avgränsningen 
av områdena som för närvarande pågår. 

Orsakerna till överföringen av medel från pelare 1 till pelare 2 är flera. En viktig 
förklaring kan vara att det finns ett behov att i högre grad anpassa stödåtgärder efter 
nationella förutsättningar, särskilt i takt med att EU utvidgas. Detta torde bli än 
viktigare när det gäller att hantera de nämnda nya utmaningarna. En annan förklaring 
torde vara att det handelspolitiska trycket gör det svårt att försvara bibehållande av 
marknadsreglerande stöd och direktstöd till producenterna som är relaterade till 
produktionen (gäller alltså inte frikopplade stöd såsom gårdsstödet). Stöd för 
miljöåtgärder och landsbygdsutveckling betraktas som mer legitima och mindre 
konkurrenssnedvridande. Denna utveckling mot frikopplade stöd och stöd för miljö- och 
landsbygdsutveckling gör det enklare för EU att möta kraven i en eventuell WTO-
överenskommelse. Den är dock inte okontroversiell inom EU och starka röster hörs om 
att politiken i högre grad måste inriktas på traditionella produktionsrelaterade stöd och 
regleringsåtgärder för att skydda producenternas inkomster och upprätthålla produktion 
och produktionskapacitet inom EU.  
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2.2 Allmänna utgångspunkter, globala nivån 
2.2.1 Hållbarhet och globalisering 

Sedan i varje fall 1980-talet (Brundtlandkommissionen) har begreppet hållbarhet och 
dess ekologiska, ekonomiska och sociala dimensioner åberopats regelmässigt som en 
viktig utgångspunkt i utformningen av politiken på olika områden. Under senare år har 
den ekologiska dimensionen fått en framskjuten plats i samband med diskussioner om 
hanteringen av klimatfrågorna. Mycket talar för att klimatfrågan kommer att vara i 
fokus under lång tid framöver. Utfallet av Köpenhamnsmötet i december 2009 innebar 
inget nytt bindande åtagande. Mötet resulterade i en modest överenskommelse som 
dock för första gången anger en global målsättning om att begränsa temperaturökningen 
till mindre än 2 grader över den förindustriella nivån. Överenskommelsen innebar också 
att grunden lades för ett finansiellt stöd från i-länderna för medfinansiering av miljö- 
och energiinvesteringar i u-länder. Hittills har de industrialiserade länderna och 
utvecklingsländer som tillsammans står för 80 procent av de globala utsläppen av 
växthusgaser skrivit in sina utsläppsmål eller åtgärder i avtalet. EU-kommissionen har 
lagt fram en strategi för att hålla tempot uppe i de globala insatserna för att bekämpa 
klimatförändringar. Ambitionen för EU är att nå fram till ett rättsligt bindande avtal i 
Mexico i december 2010. 

Den period med prisstegringar på råvaror och livsmedel som kulminerade under 2008 
aktualiserar, tillsammans med den finanskris som utlöstes hösten 2008, även de 
ekonomiska och sociala dimensionerna av hållbarhetsbegreppet. En rad mer eller 
mindre alarmerande rapporter, t.ex. i samband med FAO-mötet ”How to Feed the 
World in 2050”, i oktober 2009, kan komma att sätta spår i politiken.  

Genom sina kopplingar till såväl miljöfrågor som global försörjning och utvecklingen 
på landsbygden är det tydligt att EU:s jordbrukspolitik behöver utformas med starkt 
hänsynstagande till alla tre dimensionerna av hållbar utveckling. 

2.2.2 Världsmarknadspriserna och den globala 
livsmedelsförsörjningen  

Enligt OECD/FAO (2009) förutses under den närmaste tioårsperioden inga dramatiska 
förändringar i balansen på världsmarknaderna för jordbruksprodukter. Utbudet i världen 
ser ut att hålla minst jämna steg med den ökning av efterfrågan som drivs på av 
ekonomisk tillväxt och folkökning. Största delen av tillväxten i produktion och 
konsumtion härrör från utvecklingsländerna. Detta gäller särskilt animalieprodukterna. 
OECD/FAO förutsätter en fortsatt långsiktigt sjunkande realpristrend även om priserna 
under de kommande tio åren ser ut att vara genomsnittligt högre än under de tio år som 
närmast föregick pristoppen 2007-2008. Detta tros gälla särskilt för vegetabilier som 
spannmål och vegetabiliska oljor men även mjölk och mejeriprodukter. Priserna på kött 
kan dock komma att ligga lägre än under perioden 1997-2006 genom att efterfrågan på 
dessa produkter påverkas mer av lågkonjunktur och sjunkande köpkraft.  

Resonemangen ovan utgår givetvis från vad som kan förutses i dag. Kortsiktiga 
prisfluktuationer beroende på variationer i skördeutfall mm. kommer alltid att inträffa. 
En särskild osäkerhet gäller utvecklingen av råoljepriserna som är mycket rörliga. 
Samtidigt pekar OECD/FAO på att energipriser och priser på jordbruksvaror har blivit 
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mer beroende av varandra på grund av mer industriellt jordbruk, bearbetning och 
transporter samt framväxten av bioenergimarknaden. 

OECD/FAO-rapporten andas relativ tillförsikt när det gäller världens förmåga att öka 
produktionen i takt med stigande efterfrågan, åtminstone med ett tioårsperspektiv. I t.ex. 
Central- och Östeuropa samt i Afrika söder om Sahara finns stor potential för 
produktivitetsökningar med bättre utnyttjande av befintlig teknik, bättre tillgång till 
insatsvaror, utveckling av infrastruktur och rådgivning. Man varnar samtidigt för att 
ökningen i anslagen till jordbruksforskning tenderar att minska, för vattentillgången och 
allmänt för effekter av klimatförändringen.  

Med vissa förutsättningar finns det således betydande potential att öka produktionen av 
jordbruksvaror i världen som svar på en stigande efterfrågan. Detta kan innebära en 
ökande produktion även i EU. Relativt sett kommer dock den del av produktionen som 
sker i u-landsvärlden öka. Detta skulle kunna ske som svar på stigande priser men också 
som följd av direkta stödinsatser för att öka produktiviteten.  

En preliminär slutsats av ovanstående resonemang är att utvecklingen på 
världsmarknaderna framöver inte markant kommer att avvika från den hittillsvarande 
utvecklingen med en långsiktigt fallande realpristrend. Möjligen skulle de kortsiktiga 
svängningarna i priserna kunna bli något större. Prisutvecklingen utgör i sig alltså inte 
något starkt motiv för några förändrade ställningstaganden beträffande CAP:s 
huvudsakliga omfattning och inriktning.    

Här bör även nämnas att det finns andra analyser som ger en möjligen något annorlunda 
prognos för prisutvecklingen och en mer bekymmersam bild av de globala 
försörjningsfrågorna om man ser på lite längre sikt. I en rapport (Evans, 2009), varnar 
den brittiska tankesmedjan Chatham House för risken för en riktigt kritisk 
livsmedelssituation vid mitten av seklet. Rapporten pekar på att man inte får ta för lätt 
på riskerna med knapphet på vatten och energi, ökad konkurrens om marken och ökad 
efterfrågan till följd av bättre levnadsstandard och en större befolkning. Man drar 
slutsatsen att priserna på livsmedel kommer att börja stiga igen på medellång och lång 
sikt.  

Betydelsen av klimatförändringar och den ökande användningen av jordbruksvaror för 
biobränsleframställning har ägnats särskild uppmärksamhet, bland annat vid FAO:s 
expertmöte i oktober 2009 på temat ”How to Feed the World in 2050”. Beräkningar 
baserade på modellsimuleringar antyder att den kombinerade effekten av 
klimatförändringar och ökad användning av biobränsle kan ge betydande prisökningar 
på spannmål. Enligt en studie kan priseffekten ligga i intervallet 15-55 procent fram till 
år 2050 och 40-90 procent under 2080-talet (FAO, 2009). 

Även om OECD/FAO:s relativt försiktiga framtidsbedömningar brukar betraktas som 
vägledande (prognoserna har visat sig ofta slå in ganska väl) ska man givetvis inte 
utesluta att mera dramatiska förändringar kan inträffa, särskilt på litet längre sikt än det 
tioårsperspektiv som outlookrapporten grundar sig på. Vid en bedömning av hur den 
globala utvecklingen kan komma att påverka utformningen av CAP framöver kan man 
också fråga sig om det är den mest sannolika utvecklingen som ska vara grunden för 
bedömningen. Eller ska man utgå från att politiken snarare anpassas efter de mest 
hotfulla scenarierna (även om de inte bedöms som de mest sannolika)?  
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2.3 Allmänna utgångspunkter, utmaningar i EU-
samarbetet 

2.3.1 Tillväxt, konkurrenskraft och sysselsättning 

Frågor om tillväxt, konkurrenskraft och sysselsättning är centrala i EU-samarbetet. I 
Lissabon antogs år 2000 målsättningen för 2010 att göra Europa till den mest 
konkurrenskraftiga kunskapsbaserade ekonomin i världen.  Erfarenheterna är ganska 
blandade av denna strategi. Även före den ekonomiska nedgång som inleddes 2008 
hade flera medlemsländer hög arbetslöshet trots viss reformering av arbetsmarknaderna. 
EU:s ekonomiska tillväxt fram till 2008 var måttlig jämfört med andra i-länder. EU:s 
målsättning att avsätta 3 procent av offentliga utgifter till forskning och utveckling har 
hittills endast uppfyllts av ett fåtal av medlemsländerna.  

I början av mars 2010 presenterade Kommissionen ett förslag om den s.k. 2020-
strategin (Kommissionen, 2010). Förslaget är tänkt att antas vid Europeiska rådets möte 
i juni 2010. Strategin bygger på ett antal prioriteringar och kvantifierade överordnade 
mål samt sju initiativ som är tänkta att påskynda utvecklingen. Det ges få direkta 
referenser till jordbruksssektorn och CAP. Med 2020-strategin föreslås att all EU-
politik, alla instrument och rättsakter och finansinstrument ska mobiliseras så unionen 
uppnår strategins mål avseende ökad tillväxt och sysselsättning, större FoU-satsningar 
samt ökade utbildningssatsningar. Strategin är tänkt att bli föremål för årliga 
uppföljningar och översyner såväl på europeisk som på nationell nivå. Denna strategi 
kommer sannolikt att sätta tydliga spår i politiken under kommande år.     

De demografiska förändringarna med en åldrande befolkning i Europa beräknas kräva 
ökade offentliga insatser och ta i anspråk en växande del av BNP. EU beräknas behöva 
ca 40 miljoner immigranter fram till 2050 för att bibehålla nuvarande nivå på den 
arbetande befolkningen.    

2.3.2 Den gemensamma budgeten 

Den gemensamma budgeten som för år 2010 omsluter 141 miljarder euro, utgör 
omkring 1 procent av EU-ländernas samlade BNP och 2,5 procent av deras totala 
offentliga utgifter. I reala termer har budgeten ökat sedan 1980-talet samtidigt som den 
minskat i förhållande till EU-ländernas BNI. Under denna period har det samtidigt skett 
en utvidgning av EU och gemenskapen har fått nya ansvarsområden. Budgetens 
inkomster härrör till allra största delen från medlemsländernas avgifter, de så kallade 
egna medlen. Det finns ett tak för hur stor denna avgift får vara (högst 1,24 procent av 
BNI). Med kraftigt minskade skatteinkomster och ökande budgetåtaganden visar 
Kommissionens aktuella prognoser på kort sikt på fortsatta betydande budgetunderskott 
i unionen. Enligt kommissionens 2020-strategi kommer åtgärder inriktade på 
budgetkonsolidering att ges en hög prioritet de närmsta åren. 

Vilka är de utmaningar som kan väntas ställa de största kraven i EU:s budgetprocess 
under kommande år? Två delvis motstridiga ståndpunkter återkommer i debatten – dels 
att EU-politiken bör begränsas till ekonomiska frågor och till frågor som rör interna 
marknadens funktion, dels att Europaprojektet bör föras vidare i syfte att fördjupa 
samarbetet i unionen. Vidare framförs från många håll synpunkter på att den 
gemensamma politiken och därmed budgeten i högre grad måste återspegla strävan att 
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utvecklas mot ett kunskapssamhälle, i linje med Lissabonstrategin och 2020-strategin. 
Till exempel har European Research Area Board (ERAB, 2009) bland annat 
argumenterat för en överföring av resurser från traditionella jordbruksstöd till insatser 
för utbildning och forskning.  

Även om jordbruksdelen av budgeten stadigt minskat utgör den fortfarande dryga 40 
procent av utgifterna. Detta återspeglar att jordbruket är en av de få sektorer där större 
delen av politiken lämnats över till EU-nivån och där nationella budgetmedel till största 
delen ersatts av EU-medel.   

Kommissionen har inlett en heltäckande översyn av EU:s budget. Under 2009 
genomfördes ett samråd i syfte att fånga upp synpunkter och idéer inför kommande 
budgetreform. Totalt lämnades nästan 300 bidrag från offentliga och privata 
institutioner, däribland från medlemsländernas regeringar och flera parlament. Bidrag 
kom också från olika organisationer och akademiska inrättningar.   

Det politikområde som oftast togs upp i samrådet var den gemensamma 
jordbrukspolitiken. I de flesta av svaren förespråkades en modernisering av CAP som 
gör Europas jordbrukssektor konkurrenskraftig på global nivå, mer lyhörd för 
klimatförändringar och mer inriktad på målen för livsmedelskvalitet och -säkerhet. 
Nuvarande utgiftsnivåer och författningar ansågs inte motsvara dessa krav och ta 
hänsyn till hur verkligheten ser ut idag. I de flesta av svaren efterlystes en radikal 
nedskärning av jordbruksutgifterna. I många bidrag argumenterades för att överföra 
medel från den första till den andra pelaren. Somliga föreslog att man låter den andra 
pelaren närma sig sammanhållningspolitiken och omvandlar den till en mer välavvägd 
politik för glesbygdsområden.    

Samtidigt som det föreföll finnas tydliga förväntningar på att man ska minska 
jordbruksstödet var ett återförande av hela politikområdet till nationell nivå inte något 
alternativ för majoriteten av förslagsställarna.   

I många svar stödde man idén om att finansiera en större del av EU:s budget med egna 
medel. Även om man insåg att detta skulle kunna leda till ett antal tekniska och 
politiska problem påpekade många (däribland också ett betydande antal regeringar i 
medlemsstaterna) att de var öppna för en diskussion. Åsikterna om vilket slags nya 
medel som är att föredra gick dock isär. I ett antal svar, särskilt från medlemsstaterna, 
avvisade man uttryckligen idén om att införa en EU-skatt för att finansiera EU:s budget. 
Vidare ansåg det stora flertalet att tullarna är en viktig källa till finansieringen av EU. 
Olika möjliga alternativ till egna medel nämndes ofta i relation till regelverket eller för 
specifika politikområden. Medel som gäller miljön, särskilt klimatförändringarna, 
omnämndes mest. Mer specifikt hänvisade man i svaren till fördelningen av 
inkomsterna från handeln med utsläppsrätter. I flera svar nämndes också medel som 
bygger på mervärdeskatt och skatt på finansiella tjänster. I ett antal fall föreslog man i 
svaren att det behövs en fortlöpande inriktning på att utveckla en ny finansieringskälla 
för budgeten.  

Med det nya fördraget kommer Parlamentet att få större inflytande över politiken. Det 
kan för CAP-budgeten komma att medföra en balanssituation som är annorlunda än den 
rådande i Ministerrådet. Det kan också innebära ökade svårigheter för kommissionen att 
utforma en konsistent och långsiktig politik.  



 

8 

De länder som argumenterar för en neddragning av CAP-budgeten hör också till dem 
som starkast verkar för en återhållsam EU-budgetpolitik generellt. Bland andra Sverige 
vill se en modernisering av innehållet med en starkare betoning av tillväxtbefrämjande 
åtgärder, forskning och utveckling samt den externa politiken. 

2.3.3 Miljö- och klimatfrågor 

När det gäller miljö- och klimatfrågorna antog EU år 2008 en plan för att minska 
utsläppen av växthusgaser, definierad som en 20-20-20 strategi. Målsättningen innebär 
att utsläppen ska reduceras med 20 procent till 2020 från 1990 års nivå. 
Energieffektiviteten ska öka med 20 procent liksom användningen av förnybara 
energikällor. EU är berett att minska koldioxidutsläppen med 30 procent inom ramen 
för en långtgående överenskommelse och jämförbara insatser från andra parter. 
Slutmålet är att år 2050 ha nått fram till en koldioxidsnål ekonomi med 85-90 procent 
lägre utsläpp än 1990. Dock saknas det nationella åtaganden bland medlemsländerna för 
att realisera en ambitiös politik. Vissa medlemsländer motsätter sig målsättningen då 
den anses äventyra ländernas ekonomiska tillväxt. Det ligger därför en stor utmaning i 
att uppnå en gemensam klimatstrategi för EU:s medlemsländer. Energi- och 
klimatmålen har dock getts en central plats i 2020-strategin och ingår som ett av totalt 
sju initiativ för EU:s arbete under 2010-talet. Strategin går bland annat ut på att koppla 
isär ekonomisk tillväxt och resursanvändning, stödja omställning till en koldioxidsnål 
ekonomi, öka användningen av förnybara energikällor, modernisera transportsektorn 
och främja energieffektivitet. EU:s regeringschefer kom inför förhandlingarna i 
Köpenhamn överens om att avsätta 7,2 miljarder euro i klimatbistånd till 
utvecklingsländer. Kommissionens avsikt är att EU snabbt ska genomföra sina 
åtaganden om ett snabbstartbidrag på 2,4 miljarder euro per år till utvecklingsländerna. 

Kommissionen planerar att under 2010 lägga fram ett lagförslag om gemensam 
koldioxidskatt i EU. Förslaget kommer att innebära att en skatt införs i EU på 
koldioxidutsläpp från fordonsbränslen och värme- och elproduktion. De nordiska 
länderna har sedan tidigare nationell koldioxidskatt medan Frankrike och Irland planerat 
att införa en sådan. Syftet med att införa koldioxidkomponent i energiskattedirektivet är 
att skapa en prissignal för sektorer utanför EU:s handelssystem för utsläppsrätter och 
därmed understödja EU:s klimatmål. 

2.3.4 Energifrågor 

En ny energipolitik antogs år 2007 med inriktning på att bekämpa klimatförändring, ge 
säkrare energiförsörjning och öka konkurrenskraften. Kommissionens arbete bedrivs på 
bred front och omfattar bland annat delfinansiering av infrastrukturprojekt. I april 2009 
enades Kommissionen, Ministerrådet och Parlamentet om att avsätta nära 4 miljarder 
euro till nya energiprojekt.  

Bioenergin har en strategisk betydelse i EU:s totala energiförsörjning. Med nuvarande 
utveckling kan EU:s beroende av importerad energi komma att öka. De mest 
pessimistiska prognoserna indikerar att importen år 2030 kan komma att utgöra 70 
procent av energiförbrukningen i EU. Utvecklingen av alternativa energikällor går sakta 
och EU har svårt att agera gemensamt mot viktiga leverantörsländer som till exempel 
Ryssland. 
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2.3.5 Sammanhållningspolitiken 

Sammanhållningspolitiken har kommit att utsättas för starka påfrestningar i och med 
utvidgningarna 2004 och 2007 som ökade de regionala skillnaderna inom EU. En 
målmedveten utjämningspolitik mellan olika regioner av Europa är resurskrävande och 
budgeten för regionalpolitik har ökat under senare år. Med Lissabonfördraget breddas 
ansatsen i den nuvarande politiken från att avse ekonomisk och social sammanhållning 
till att även inkludera regional sammanhållning (territorial cohesion). Politiken ska 
därmed även inriktas på regional integration och stimulera till ökat samarbete mellan 
regioner.  

Det återstår att se om EU förmår att driva utvidgningsprocessen vidare för länderna på 
västra Balkan (Kroatien, f.d. jugoslaviska republiken Makedonien, Montenegro, 
Albanien, Bosnien och Herzegovina, Serbien samt Kosovo). Island har under sommaren 
2009 lämnat in en ansökan om medlemskap i EU. Ett isländskt medlemskap skulle rent 
geografiskt innebära en viss förskjutning norrut av balansen inom EU. Detta har 
sannolikt större betydelse än vad landets befolkningsstorlek indikerar på grund av rollen 
som stark fiskenation och med ett intressant geografiskt läge med tanke på den ökande 
strategiska och ekonomiska betydelsen av nordkalotten. I Norge är majoriteten av 
befolkningen emot ett norskt medlemskap och hittills har denna opinion inte påverkats 
av den isländska medlemskapsansökan. Med ett isländskt EU-medlemskap blir EES-
avtalets framtida status något mer osäker.   

2.3.6 Några implikationer 

Sammanfattningsvis ställer utmaningarna inom olika problemområden stora krav inte 
bara på medlemsländernas budgetar utan även på den gemensamma budgeten. Ofta 
föreslås förändringar i budgetstrukturen som svar på nya utmaningar och krav. Mycket 
tyder dock på att de stora utmaningarna berör i stort sett alla EU-områden. Därför krävs 
en integrerad ansats inom många områden för att möta exempelvis miljöhoten eller 
kraven på regional utjämning. I debatten nämns naturligtvis också möjligheten att 
justera budgetens totala omslutning. Till exempel kan det komma att anses motiverat att 
intäkterna från EU:s system för handel med utsläppsrätter omsätts på europeiskt plan. 
Denna handel beräknas generera ca 28 miljarder euro per år och medlen skulle 
exempelvis kunna finansiera EU:s arbete för att bekämpa klimatförändringar. En annan 
möjlighet som återkommer i debatten är att ge EU ett mandat till s.k. ekologisk 
beskattning av företag och medborgare för att därigenom bredda inkomstbasen. 

2.4 Utgångspunkter mer specifikt relaterade till 
CAP 

2.4.1 WTO: CAP-reformen och Doharundan 

Ambitionen att slutföra Doharundan under 2010 ligger fast. Inom jordbruks- och 
industrisektorerna har förhandlingarna kommit relativt långt, medan mycket 
förhandlingsarbete återstår avseende tjänstehandel.  

För jordbruksavsnittet förefaller alla parametrar vara på plats och de flesta tekniska 
arrangemang ligger sannolikt fast. En politisk överenskommelse återstår att träffa och 
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vissa knäckfrågor är fortsatt utestående. EU är pådrivande för en snar avslutning av 
förhandlingarna. Gemenskapens ställningstaganden i jordbruksförhandlingarna utgår 
från den gällande gemensamma jordbrukspolitiken och utgör en viktig del för att uppnå 
en balanserad samlad uppgörelse där även industri- och tjänstesektorerna ingår.  

Med hälsokontrollen och senare års CAP-reformer har EU tillmötesgått flera av de krav 
som ett nytt WTO-avtal kan väntas ställa. Vid ett avtal återstår dock att reducera 
tullskyddet och att erbjuda nya tullkvoter som motsvarar undantag enligt villkoren för 
känsliga produkter. Den särskilda skyddsklausulen kommer sannolikt att avvecklas i ett 
nytt avtal. Framtida prisvariationer och valutakursförändringar kan då komma att spela 
en större roll för importkonkurrensen på EU-marknaden.  

Taknivåerna för handelsstörande stöd bedöms ge plats för gällande CAP-politik men i 
övrigt är utrymmet begränsat för stödformer som följer med prisfluktuationer. 
Modifierade villkor för icke handelsstörande stöd (den s.k. gröna boxen) kan komma att 
begränsa handlingsutrymmet för omallokeringar inom gårdsstödet. För närvarande talar 
det mesta för att omfördelning av gårdsstödet mellan och inom länder kommer att 
accepteras inom WTO, medan en uppdatering av basperioden (i den historiska modellen 
för fördelning av gårdsstödet) sannolikt inte kommer att accepteras.  

Vidare förväntas en uppgörelse i Doharundan innebära en avveckling av exportbidrag 
samt en tydlig reglering av exportkrediter och andra typer att exportstöd. Generellt sett 
bör avtalet därigenom ge mer rättvisa spelregler vid export. EU:s exportförutsättningar 
kan komma att påverkas av detta liksom av reducerade interna stöd i USA. Från USA:s 
sida önskar man se ytterligare förbättringar av marknadstillträdet i framförallt större u-
länder, innan Doharundan kan avslutas.     

Till skillnad mot situationen under 1990-talet är inte längre CAP föremål för något 
förändringstryck som drivs av amerikanska reformambitioner. USA:s kongress antog i 
maj 2008 en jordbrukspolitik som ska gälla under femårsperioden 2008-2012. Den 
gamla politiken förlängdes med endast mindre förändringar.  

På fransk sida har föreslagits att EU ska införa en koldioxidskatt även på import. Det 
har en längre tid pågått en diskussion inom EU om att använda ett sådant medel för att 
motverka att kostnadshöjande miljöregler i EU leder till att produktion flyttar ut ur EU. 
Sådana tullar kan komma att diskuteras mer efter misslyckandet i 
klimatförhandlingarna. Också i USA cirkulerar det förslag i denna riktning. Andra, 
inklusive WTO:s generaldirektör, tar mer eller mindre avstånd från sådana förslag2.  

Parallellt med WTO-förhandlingarna pågår även regionala och bilaterala 
liberaliseringssträvanden bland de stora handelsblocken. EU har för sin del tagit initiativ 
till nya bilaterala handelsförhandlingar med en rad länder i bland annat Asien och 
Latinamerika. Förhandlingarna är inte slutförda men förhoppningar finns att dessa nya 
bilaterala avtal kan komma att erbjuda förbättrat marknadstillträde på stora 
tillväxtmarknader. Avtalen ser ut att erbjuda måttliga preferensmarginaler då EU-

                                                 
2 WTO:s generaldirektör har för sin del framhållit vikten av ett internationellt klimatavtal och bedömt att 
tullar och avgifter aldrig kan ersätta betydelsen av ett avtal. Det finns än så länge ingen rättspraxis i WTO 
som är klimatrelaterad. WTO-avtalet ger ett visst utrymme för att skydda uttömliga naturresurser och med 
hänvisning till denna undantagsbestämmelse har det hävdats i debatten att differentierade tullar under 
särskilda villkor skulle vara WTO-förenliga.      
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exportörernas fördel gentemot konkurrenter i andra länder kan komma att motsvara 10-
15 procent. Samtidigt handlar det dock om marknader av betydande storlek. Vidare kan 
avtalen komma att erbjuda en potential när det gäller att tillgodose EU:s 
livsmedelsindustri med billigare insatsvaror.  Som en följd av liberaliseringen kan 
importkonkurrensen på EU-marknaden komma att skärpas främst för förädlade varor.  

2.4.2 Miljö/klimatfrågor  

Som nämnts ovan är miljö- och klimatfrågorna sedan en tid en av huvudfrågorna på den 
globala nivån. På EU-nivån har kopplingen mellan jordbrukspolitiken och 
miljön/klimatet belysts bland annat genom Kommissionens vitbok ”Adapting to Climate 
Change: Towards a European Framework for Action” (Kommissionen, 2009a) och 
arbetsdokument ”Adapting to Climate Change: the Challenge for European Agriculture 
and Rural Areas”. Vidare presenterade Kommissionen i ett kompletterande 
arbetsdokumentet, ”The role of European Agriculture in Climate Change Mitigation”, 
hur olika åtgärder kan minska jordbrukets klimatpåverkan.   

I vitboken betonas betydelsen av samordnade anpassningsåtgärder inom vissa sektorer, 
bland annat jordbruk, som är starkt integrerade på EU-nivå genom den inre marknaden 
och gemensam politik. De väntade klimatförändringarna kommer att positivt eller 
negativt påverka skördeutfall, jordbruksarealen (stigande havsnivå), boskapsskötsel och 
produktionens placering; medföra ökad risk för missväxt och samtidigt påverka jordens 
bördighet genom ökad nedbrytning av organiskt material eller jordstruktur; påverka 
djurskydd, djurhälsa och växtskydd genom spridning av infektionssjukdomar och 
skadeorganismer; leda till förändringar i vattenresursernas kvalitet och tillgänglighet 
samt driva på förlusten av ekosystem och biologisk mångfald.  

Man föreslår en anpassningsstrategi som ökar motståndskraften mot klimatförändring 
när det gäller hälsa, infrastruktur och markens produktiva funktioner. Anpassningen 
måste successivt grundläggas inom EU:s politikområden under perioden 2009-2012 för 
att fullt ut genomföras från 2013. För jordbrukspolitikens del pekas på behovet att i 
större utsträckning införliva kvantitativa och kvalitativa krav för vatten i CAP:s 
instrument; öka effektiviteten i vattenanvändningen, särskilt i regioner med 
”vattenstress”; införa särskilda stöd till särskilt utsatta jordbruksföretag; se till att 
åtgärder för anpassning och vattenförvaltning inarbetas i de nationella 
landsbygdsprogrammen; inom jordbruksrådgivningen främja kunskap om ny 
klimatvänlig teknik; motverka förlust av biologisk mångfald på ett integrerat sätt; 
motverka effekter på djurhälsan i första hand genom åtgärder på gårdsnivå men också 
genom åtgärder i fråga om djurtäthet i vissa regioner och nuvarande transportmönster 
för levande djur, mm. 

Intresset för stöd till bioenergiproduktionen tycks variera bland EU:s medlemsländer 
samtidigt som det väl får anses råda delade meningar bland expertisen om effekterna ur 
klimatsynpunkt av t.ex. en satsning på bioetanol från jordbruket. 

Vid sidan av olika anpassningsåtgärder lyfter Kommissionen också fram vikten av att 
den gemensamma jordbrukspolitiken utformas så att sektorn aktivt bidrar till att 
motverka klimatförändringar. Under de senaste 20 åren har jordbrukets utsläpp av 
växthusgaser minskat. Utan fortsatta ansträngningar riskerar denna trend att brytas. 
Kommissionen menar att det finns en outvecklad potential för kostnadseffektiva 
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motåtgärder inom jordbruket i EU. Medvetenhet och kunskap om klimatvänlig 
produktion anses behöva spridas bland jordbrukare.  

Kommissionen bedömer att det i hanteringen av jordbruksmark finns en betydande 
potential för att reducera sektorns utsläpp av växthusgaser. Vidare bedömer 
Kommissionen att det i arbetet med landsbygdsutveckling finns en rad åtgärder och 
investeringar som kan stödja en mer klimatvänlig produktion. Hittills har dock 
medlemsländerna inte utnyttjat dessa möjligheter fullt ut. Kommissionen avser därför 
att återkomma i nästa budgetperiod med tankar om hur denna potential kan utnyttjas 
bättre inom landsbygdsprogrammen.  I sitt arbetsprogram lyfter Kommissionen också 
fram betydelsen av fortsatt forskning om möjligheter att minska utsläppen från 
jordbruket. Här nämns särskilt insatser inom djur- och växtförädling liksom behovet av 
innovationer för att utveckla en uthållig produktion med låga utsläpp av växthusgaser.  

Riktad information till konsumenter om miljöpåverkan kan bidra till att 
konsumtionsmönster förändras i riktning mot mer klimatvänliga vanor. Kommissionen 
framhåller dock i detta sammanhang att klimatmärkning av livsmedel måste leva upp 
till kravet på tillförlitlighet.         

En rad EU-direktiv inom miljöområdet (kemikalier, vatten, mark, fåglar mm.) berör 
olika aspekter av jordbrukspolitiken, till exempel vad avser åtgärder för att främja 
biologisk mångfald. Direktivens mål och implementering kan i ökande grad komma att 
påverka utformningen och genomförandet av miljöåtgärderna inom CAP. 

2.4.3 Produktions- och strukturutveckling inom EU och Sverige 

Den hittillsvarande utvecklingen mot större och färre enheter ser ut att fortsätta under 
överskådlig tid. Antalet jordbruksföretag (EU-27) har minskat från drygt 15 miljoner år 
2003 till i dag cirka 12 miljoner jordbruksföretag. Strukturförhållandena skiftar i hög 
grad mellan medlemsländerna. Genomsnittsstorleken hos jordbruksföretagen varierar 
mellan 0,9 hektar (Malta) och 89 hektar (Tjeckien). Genomsnittsarealerna i EU-15 är i 
många fall mindre jämfört med situationen i de nya medlemsländerna. Noterbart är att 
mer än en fjärdedel (3,9 miljoner) av samtliga EU:s jordbruksföretag fanns i Rumänien 
och att Rumänien och Polen tillsammans stod för drygt 45 procent av företagen (2007). 
Rumänien svarade för hälften av alla företag mindre än 2 ha. I EU var 6 procent av 
arbetsstyrkan år 2007 under 35 år och drygt 33 procent var över 65 år.  

Produktionsvolymerna har under 2000-talet fortsatt att öka i flertalet jordbrukssektorer. 
Minskade volymer noteras dock inom sektorerna socker och råtobak. Produktionen av 
vin, proteingrödor och fårkött var i stort sett oförändrad under perioden 2000-2008.  
Produktionsutvecklingen i EU har i värdetermer gått mot en ökad andel spannmåls- och 
vegetabilieproduktion på animalieproduktionens bekostnad 

En intressant fråga är vilken effekt förändringar i ekonomiska incitament genom 
stödpolitiken har för den långsiktiga utvecklingen i jordbruket. I synnerhet i de mer 
produktiva regionerna tenderar stöden, särskilt gårdsstödet, att kapitaliseras i 
markpriserna. Detta medför att nya brukare får betala för stöden när de köper eller 
arrenderar mark, så att intäkter från stöden vägs upp av ökade ränte- eller 
arrendekostnader. På lång sikt kan därför nettoeffekten av stöden på jordbrukets 
lönsamhet vara begränsad. Samtidigt kan stöden förväntas ha en bromsande effekt på 
strukturutvecklingen genom att de upprätthåller intäkterna i befintliga jordbruksföretag.  
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Det finns en tendens att fokus för politiken mer riktas mot landsbygdsutveckling och 
regionalt anpassade insatser. Detta kan innebära en stimulans för bibehållande och 
tillkomst av mindre företag vilkas existens är beroende av såväl stödpolitiken som en, 
eventuellt, stigande efterfrågan på produkter som framställts småskaligt, ”nära” och 
miljövänligt. Detta skulle kunna peka på en strukturutveckling enligt två olika spår, med 
med både större jordbruksföretag som satsar på traditionell produktion av 
jordbruksprodukter och andra landsbygdsföretag med mer diversifierad verksamhet. 

Stödet till mindre gynnade områden (LFA) är sannolikt av viss betydelse för att bevara 
jordbruket i områden med sämre produktionsförutsättningar. 57 procent av EU:s 
jordbruksareal klassades som LFA-område och ungefär 13 procent av antalet jordbruk (i 
EU 25) erhöll LFA-stöd år 2005. Budgetmässigt motsvarade detta 18 procent av EU:s 
kostnader inom landsbygdsprogrammen perioden 2000-2006. Stödet klassificeras som 
grönt, dvs. icke handelsstörande, i WTO-sammanhang.  

Stöd till mindre gynnade områden används som regel för att kompensera för naturgivna 
faktorer som ett strängare klimat. De rent fysiska förutsättningarna för produktionen kan 
dessutom vara en begränsande faktor i mindre gynnade områden. Geografin i skogs- 
och bergsområden gör det i många fall svårt att skapa brukningsenheter och fält av den 
storlek som krävs för att utnyttja de stordriftsfördelar som teknologiutvecklingen och 
ändrade prisförhållanden driver fram. Dessa svårigheter att utnyttja stordriftsfördelar 
kan innebära att kostnadsnackdelen för jordbruksproduktion i skogs- och bergsområden 
ökar över tiden, jämfört med produktion i jordbruksdominerade slättbygder. 

2.4.4 Djurrelaterade frågor, säkra livsmedel samt folkhälsoaspekter  

Inom djurhälsoområdet håller EU på att arbeta fram en ny djurhälsopolicy (CAHP). Den 
nya policyn vars arbetsnamn är ”Prevention is better than cure” ska ha större fokus på 
att förebygga smittspridning genom att minska riskbeteende. Tanken är att man ska 
kunna minska kostnaderna för sjukdomsutbrott genom att skapa incitament för åtgärder 
som minskar risken för smittspridning. De verktyg som diskuteras är dels traditionell 
lagstiftning, dels utbildning men framför allt olika system för fördelning av 
kostnaderna. De är tänkta att fungera liknande försäkringslösningar där deltagarna 
antingen får betala högre avgifter eller får ut mindre ersättning om de tar större risker. 
Arbetet pågår och man diskuterar olika grad av frivillighet och olika grad av finansiellt 
engagemang från medlemsländerna och EU. I arbetet ingår också att se över hela 
smittskyddslagstiftningen för att få en bättre struktur och förenkla den och man har 
också diskuterat att ta med djurskyddslagstiftningen i processen. Att döma av hur 
förslagen ser ut nu kan det komma att bli en tämligen omvälvande förändring. 

Här finns vissa kopplingar till och potentiella konflikter med den gemensamma 
jordbrukspolitiken och den fria rörligheten. Det kan gälla exempelvis transporter inom 
EU och ut från EU med exportbidrag, vilket kan komma i konflikt med 
djurskyddssträvanden. Kommissionen framhåller dock att exportbidrag numera endast 
förekommer för avelsdjur. Det kan exempelvis också gälla att miljöstöden fordrar viss 
nivå på avbetning eller avbetning nära vattendrag vilket kan inverka menligt på 
djurhälsan. Krav kan komma att ställas på utformningen av CAP med hänsyn till 
djurskydd. Det finns kanske potential när nu både stödsystemen och djurhälsopolitiken 
ska ses över att minimera de existerande konflikterna i systemen och hitta områden där 
samverkan kan innebära förbättringar.  Djurskyddsfrågor ser ut att sakta men säkert få 
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större betydelse i den allmänna opinionen vilket kan tala för ett större genomslag 
framöver också i den gemensamma jordbrukspolitiken. 

Målkonflikter kan också uppstå mellan jordbruks/livsmedelspolitikens strävanden att 
stödja småskalig livsmedelsproduktion och behovet av viss stordrift för att kunna 
uppfylla alla krav på livsmedelssäkerhet. 

De europeiska konsumentorganisationernas (BEUC) krav på hälsosam mat gäller främst 
märkning och innehållsdeklarationer. 

GMO-frågan innehåller starka intressekonflikter. EU tillämpar en försiktig linje med ett 
godkännandeförfarande för t.ex. GMO-fodermedel. I vissa medlemsländer, bl.a. 
Sverige, tillämpar enskilda branscher förbud mot GMO och Österrike agerar för att 
skärpa inställningen på EU-nivån mot GM-produkter. Kommissionen (med stöd av 
delar av foder- och animalieindustrin) ser ett hot mot EU:s köttsektor om man inte lättar 
något på den rigorösa tillämpningen av politiken avseende GM-foder. Frågan har 
därmed kopplingar till CAP och dess målsättningar. 

Utvecklingen i den allmänna opinionen påverkar således politiken direkt men också 
indirekt genom förändringar i konsumtionsmönstret. En fortsatt stigande konsumtion av 
nötkött har visats vara kontroversiell ur klimat/miljösynpunkt. I kombination med 
ökande medvetenhet om köttkonsumtionens negativa effekter för den globala 
försörjningsförmågan med livsmedel skulle detta kunna medföra att efterfrågan på kött i 
EU och de rikare länderna dämpas och kanske minskar med tiden. Även andra slag av 
konsumentpreferenser som gäller till exempel ”rättvis handel”, djurskydd mm. kan 
komma att påverka efterfrågan i allt högre grad. 

2.4.5 Förenklingskrav 

Det gemensamma arbetet att förenkla stödsystem och regelverk stöds mer eller mindre 
aktivt av samtliga medlemsländer. Medlemsstaterna har successivt under de senaste 
åren lämnat förslag till förenklingar av nuvarande regelverk på jordbruksområdet. En 
rad förenklingsförslag har dessutom angivits i en lista som tagits fram av elva 
medlemsländer, bl.a. Sverige och Danmark. Ett antal av lämnade förenklingsförslag har 
beaktats genom ändringar i kommissionens tillämpningsförordningar. Andra av 
förslagen har bedömts innebära förändringar i gällande rådsförordningar och därför 
bedömts få beaktas vid diskussionen om den gemensamma jordbrukspolitiken efter 
2013.  

Den ökande betydelsen av stöd inom pelare 2 ställer förenklingsfrågan på sin spets. Ett 
av problemen i sammanhanget är att målrelaterade miljöstöd ofta kräver ett omfattande 
regelsystem och därmed lätt kommer i konflikt med strävanden till förenkling. Man kan 
här exemplifiera med betesmarksbegreppet och problemen med 
arealidentifieringssystemen som flera länder tycks ha mött. En annan fråga som 
uppkommer gäller avvägningen mellan insatser för rådgivning och 
åtagandeplaner/kontrakt i syfte att förebygga fel å ena sidan och kontroller i efterhand å 
den andra sidan. Flera medlemsländer har drabbats av eller hotats med stora finansiella 
korrigeringar från Kommissionen eftersom man inte lyckats leva upp till de detaljerade 
krav som man ställer i Bryssel.  
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2.4.6 Reformdiskussioner  

Vad som ska gälla till och med 2013 är någorlunda fastlagt genom nuvarande finansiella 
perspektiv och de beslut som fattats senast genom hälsokontrollen (se nedan). Detta 
utesluter inte att ytterligare reformer eller snarare korrigeringar verkställs under tiden 
fram till dess beroende på oförutsedda händelser. Hanteringen av den akuta 
lönsamhetskrisen inom mjölksektorn under 2009 är ett exempel på sådana händelser. 

EU:s ministerråd beslutade i december 2008 om ett antal förändringar av den 
gemensamma jordbrukspolitiken inom ramen för den s.k. hälsokontrollen av 2003 års 
reform. Till grund för reformen låg en omfattande analys av Kommissionen. 
Målsättningen var att göra gårdsstödet enklare och mer enhetligt, fullborda 
frikopplingen av stöden och anpassa de marknadsreglerande åtgärderna, uppdatera 
tvärvillkoren och allmänt anvisa hur politiken ska anpassas till utmaningar som rör 
klimatförändringar, bioenergiutveckling, vattenhushållning och skydd för biologisk 
mångfald. De nämnda utmaningarna tillsammans med åtgärder på mejeriområdet skulle 
tacklas inom ramen för en förstärkt pelare 2 (genom ökad modulering). Besluten och 
särskilt skrivningarna om utmaningarna får anses ge den mest uppdaterade bilden av 
medlemsländernas och EU-institutionernas syn på förändringsbehoven eller snarare vad 
som styr förändringsbehoven.   

Kommissionen ska under 2010 presentera sina tankar om CAP efter 2013. Frågan om 
framtida CAP har också lyfts i Ministerrådet under det franska ordförandeskapet hösten 
2008, under det tjeckiska våren 2009 (pelare 1-delen), under det svenska 
ordförandeskapet hösten 2009 (pelare 2) och under våren 2010 av det spanska 
ordförandeskapet (marknadsstyrande åtgärder och krishantering). Diskussionerna i rådet 
har gett en antydan om var länderna och Kommissionen står i frågan om CAP:s framtid. 
Det är uppenbart att det råder betydande motsättningar mellan medlemsländerna vad 
gäller såväl omfattning som inriktning av den gemensamma jordbrukspolitiken (och om 
rätta tidpunkten för att fatta bindande beslut). Detta visade sig bland annat däri att det 
inte varit möjligt att enas om rådsslutsatser i frågan. Mot bakgrund av diskussionerna 
om framtidens CAP har jordbruksministrarna i Frankrike och Tyskland tagit initiativ till 
ett breddat informellt samarbete om den framtida jordbrukspolitiken. Enligt den s.k. 
Parisdeklarationen inkluderar samarbetet 22 medlemsländer. I det gemensamma 
dokumentet framhålls traditionella värderingar gällande CAP. Vidare betonas vikten av 
att politiken garanterar en fortsatt produktion i Europa samt att sektorn tilldelas 
tillräckliga budgetmedel. Övriga 5 länder (Danmark, Malta, Nederländerna, 
Storbritannien och Sverige) har hittills inte medverkat i arbetet med Parisdeklarationen.  

En mer ingående diskussion kan inte väntas förrän i samband med att Kommissionen 
presenterar sina förslag. Detta hindrar dock inte att förslag och utredningar fortlöpande 
presenteras av såväl enskilda regeringar som olika forskningsinstitut och 
intresseorganisationer. 

Motsättningarna mellan länderna är i huvudsak de samma som kunnat noteras sedan 
flera år. En minoritet av länderna – Storbritannien, Danmark, Nederländerna och 
Sverige – vill av omsorg om EU-budgeten, av handels- och biståndspolitiska samt 
allmänt samhällsekonomiska skäl se en neddragning av utgifterna till CAP. De vill 
också ändra inriktningen av politiken så att den fokuserar mindre på stöd av typen 
gårdsstöd och mer på åtgärder för att uppnå specifika, särskilt miljörelaterade, mål. 
Flertalet övriga länder, med Frankrike i spetsen, säger sig vilja värna det europeiska 
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jordbruket och den europeiska produktionen och motsätter sig stora neddragningar av 
CAP-utgifterna. Man är för den skull inte emot att politiken reformeras i vissa 
avseenden, men de förslag som antytts gäller snarare skärpningar av skydds- och 
säkerhetsmekanismer t.ex. vid prisfluktuationer, än avreglering och förenkling. 
Samtidigt ska noteras att överenskommelsen i samband med hälsokontrollen 
understryker att reformpolitiken ska fortsätta, att mjölkkvoterna ska fasas ut och 
ytterligare stöd ska frikopplas från produktionen. Den pågående, gradvisa, 
förskjutningen av tyngdpunkten i politiken från pelare 1 till pelare 2 förefaller alla 
länder bejaka, dock med varierande entusiasm.  

Intrycket av diskussionerna på senare tid är att motsättningarna tenderar att skärpas, 
kanske under inflytande av den globala finanskrisen och i takt med att erfarenheterna av 
gårdsstödsreformen börjat kunna skönjas. Ett antal länder, särskilt bland de nya 
medlemsländerna, kräver att gårdsstödsnivåerna utjämnas mellan länderna. Vissa andra 
länder menar att detta inte är möjligt och håller emot. ”Krisen” inom mjölkproduktionen 
som uppmärksammats mycket under 2009 kan också bidra till motsättningarna. Starkt 
sjunkande lönsamhet främst till följd av fallande producentpriser har lett till kraftiga 
missnöjesyttringar från producenter i vissa länder. Vissa politiska ledare har inte bara 
deklarerat behov av omedelbara åtgärder för att återskapa balans utan också sett denna 
kris som bevis på ett mer långsiktigt behov att reglera jordbruksproduktionen.  

2.5 Summering 
Framtida storlek av CAP-budgeten är omöjligt att sia om. Starka krafter drar åt båda 
hållen. Tendensen under senare år har i varje fall varit att en växande del av CAP-
budgeten går till landsbygdsutveckling/miljöåtgärder. Mycket talar för att den trenden 
håller i sig, särskilt med den ökade fokuseringen på klimat/miljöfrågorna. Även här 
finns dock krafter som håller emot. Att gårdsstödet förändras förefaller också troligt 
med tanke på de diskussioner som nu förs. Samtidigt upplevs för närvarande hos många 
parter ett slags renässans för argumentationen för starka regleringsmekanismer som 
syftar till att garantera produktion/produktionskapacitet (och inte bara inkomster för 
producenterna). En viktig drivkraft till detta är den genomlidna finansiella krisen i 
världsekonomin och erfarenheterna av de starka prissvängningarna på världsmarknaden 
under 2006-2009. 
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3 Insamlade förslag till förändringar 
Detta kapitel sammanfattar kort olika förslag till förändringar av jordbrukspolitiken som 
inhämtats från bland annat massmedia, enskilda regeringars ståndpunkter, olika 
organisationer, utredningar och forskarrapporter. De insamlade förslagen är 
generaliserade på grund av att det nästan undantagslöst kommer snarlika förslag från 
flera olika håll. Syftet med kapitlet är att ge en överblick över viktiga frågor i debatten 
om den framtida jordbrukspolitiken.  

3.1 Övergripande synpunkter 
Ifrågasättanden av EU:s gemensamma jordbrukspolitik (CAP) inriktas både mot 
politiken som helhet och mot dess delar. Debattörer som på ett övergripande plan 
ifrågasätter omfattningen av CAP riktar som regel in sig på att för mycket pengar och 
för stor andel av EU-budgeten går till jordbruket (ca 40 procent för närvarande). 
Argumentationen går i huvudsak ut på att: 

• Politiken omfattar åtgärder som inte är motiverade eller är direkt olämpliga 

• Delar av politiken skulle hanteras effektivare på nationell nivå 

• Pengarna skulle göra bättre nytta inom andra politikområden 

Argumentationen går alltså ut på att skära bort stora delar av den gemensamma 
jordbrukspolitiken och i en del fall ersätta åtgärder med nationell politik.  

Även de som ser ett fortsatt behov av en gemensam politik av nuvarande omfattning ser 
behov av genomgripande förändringar inom CAP. Två lite större frågor i detta 
sammanhang är fördelningen av medel mellan de nuvarande två pelarna samt 
fördelningen av medel mellan länderna. 

Åsikterna om framtiden för och omfattningen av de två pelarna i CAP går isär. Å ena 
sidan finns de som förespråkar att marknadsregleringar och gårdsstöd ska spela en stor 
roll även i framtiden. Å andra sidan finns de som i stället efterfrågar mer riktade stöd 
med en ökad satsning på landsbygdsåtgärder, inklusive miljöåtgärder. En relaterat 
förslag är ökad nationell medfinansiering av stöden och främst då gårdsstödet. 

Fördelningen mellan och inom länder av de medel som går till gårdsstödet baseras för 
närvarande främst på historiska förhållanden. Därför finns förslag att utjämna 
gårdsstödet så att stödet per hektar blir lika eller åtminstone mer lika över hela EU. Inte 
minst nya medlemsländer förespråkar att stödbeloppet per hektar bör vara lika i hela 
EU, medan flera av de länder som skulle förlora på en sådan reform av förklarliga skäl 
är motståndare.  

Även fördelningen mellan länder av medel till landsbygdsåtgärder ifrågasätts. Från flera 
håll påpekas att nuvarande fördelning inte reflekterar behovet av sådana åtgärder inom 
respektive land. Därför efterfrågas nya kriterier för fördelning av medlen mellan EU-
länderna, vilka speglar behovet av miljö- och landsbygdsutvecklingsåtgärder. 
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En annan övergripande åsikt är att EU-regelverket i sin nuvarande form leder till alltför 
höga administrationskostnader och för mycket krångel för stödmottagarna. Därför 
förordas förenkling av regelverket och sammanslagning av stödformer. 

3.2 Gårdsstöd och andra generella direktstöd 
Gårdsstödet ifrågasätts från såväl politiker- som forskarhåll och en successiv utfasning 
förespråkas av många. Istället föreslås att (en del av) medlen överförs till nuvarande 
andra pelaren av CAP, där de används till riktade och differentierade stöd. Alltså stöd 
för specifika åtaganden och tjänster med stödbelopp som varierar beroende på lokala 
förutsättningar.  

En majoritet av EU-länderna är i nuläget för ett gårdsstöd eller något liknande generellt 
stöd till jordbruksmark. Men även förespråkarna för gårdsstöd har börjat ifrågasätta 
nuvarande utformning och inriktning. Hittills har det officiella syftet varit att stödja 
lantbrukarnas inkomster. Det finns flera förslag till nya officiella syften med 
gårdsstödet, vilka potentiellt kan innebära att stödet utformning förändras: 

• Stödja lantbrukets tillhandahållande av kollektiva nyttigheter i form av 
naturvärden, kulturvärden, bättre miljö och ett vackert landskap 

• Kompensera för att EU:s lantbrukare har högre kostnader på grund av strängare 
regler avseende t.ex. miljö, djurskydd och säkra livsmedel 

• Gynna ett aktivt brukande 

• Förhindra nedläggning av åkermark 

Trots att frikopplingen i samband med införandet av gårdsstödet nått en förhållandevis 
bred acceptans kvarstår intresset för direktstöd kopplade till produktionen. Bland såväl 
intresseorganisationer som politiker, inom och utanför landet, finns en stark efterfrågan 
på stöd som direkt eller indirekt är kopplade till produktionen. Antingen genom att 
gårdsstödet blir mer knutet till aktiv jordbruksproduktion eller genom nya stöd direkt 
riktade mot viss markanvändning, jordbruksproduktion och/eller vissa regioner.  

3.3 Marknadsregleringar och riskhantering 
Marknadsregleringarna är kanske den del av den gemensamma jordbrukspolitiken som 
har flest kritiker. Åtgärderna har också minskat kraftigt i omfattning under de sista 20 
åren. Det kan noteras att exportbidragen kommer att försvinna om ett nytt WTO-avtal 
kommer till stånd inom nuvarande förhandlingsrunda. Interventionssystemet finns 
emellertid kvar och är omdebatterat. Mer frihandelsvänliga länder som Sverige vill 
slopa det. Frankrike och ett antal andra länder argumenterar för ett fortsatt behov av 
marknadsregleringar. 

Utöver nuvarande tullar förespråkar jordbrukarorganisationer och regeringar i många 
länder att det ska finnas någon form av ”säkerhetsnät” för att säkra lantbrukarnas 
likviditet under perioder med låga marknadspriser på produkterna. Exakt hur detta 
säkerhetsnät skulle utformas är oklart. Det kan handla om kontanta utbetalningar till 
lantbrukarna när prisnivån på produkterna når under en på förhand fastställd nivå. Men 
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det som diskuteras mest är att behålla ett interventionssystem som ett säkerhetsnät, men 
där möjligheten till intervention inte alls används lika ofta som idag. 

Förutom system för att hantera prisrisk finns även förslag på katastrofskydd relaterat till 
väder samt fytosanitära och veterinära omständigheter. Med katastrofskydd relaterat till 
väder avses vanligen att lantbrukarna får kontanta stödutbetalningar då extremt väder 
orsakar onormalt stort skördebortfall. 

Därutöver framförs från några håll önskemål om någon form av 
inkomstförsäkringssystem för lantbrukarna, som då skulle omfatta såväl prisrisk som 
produktionsrisk i form av exempelvis skördevariation. 

3.4 Landsbygdsåtgärder generellt 
För närvarande omfattar landsbygdspolitiken i CAP miljöåtgärder, stöd till mindre 
gynnade områden samt olika typer av stöd som ska gynna konkurrenskraft, näringsliv 
och livskvalitet på landsbygden. 

På ett övergripande plan finns en diskussion om huruvida CAP ska innehålla åtgärder 
som inriktas mot landsbygdspolitikens utveckling generellt eller om CAP bara ska 
inriktas mot jordbruket. Rent konkret handlar det om framtiden för det som nu är axel 3 
och 4 i landsbygdspolitiken. Å ena sidan föreslås att jordbrukspolitiken bör utvecklas 
till att bli ännu mer av en politik för att främja hela landsbygdens utveckling. Å andra 
sidan finns åsikten att de delar i landsbygdsprogrammet som inte är direkt kopplade till 
jordbruket borde hanteras via EU:s strukturfonder i stället för jordbrukspolitiken. 
Sistnämnda förslag leder till en mer renodlad jordbrukspolitik. 

Utvecklingen mot allt större frihet för enskilda medlemsländer att själva bestämma 
inriktningen på landsbygdsprogrammet föranleder en del synpunkter. Vissa menar att 
det behövs starkare gemensamma riktlinjer för att åtgärderna ska ge nytta för unionen 
som helhet eller för att villkoren för lantbrukarna ska vara mer lika över hela EU. Andra 
menar att nuvarande krav på hur stor andel av budgeten ett land ska lägga på varje axel i 
landsbygdsprogrammet gör det svårt att anpassa politiken till nationella behov. 

Nyttan av att överhuvudtaget ha en gemensam politik för att hantera de olika delarna i 
landsbygdspolitiken har ifrågasatts. Vissa menar att mycket av det som hanteras inom 
landsbygdspolitiken är nationella angelägenheter som rika länder själva har råd att 
finansiera. Endast åtgärder med ett europeiskt mervärde, såsom åtgärder mot 
gränsöverskridande miljöeffekter, samt vissa stöd till fattigare länder skulle i så fall ingå 
i den gemensamma politiken. 

3.5 Miljöåtgärder 
Miljöåtgärder i CAP har generellt sett många anhängare och få motståndare. Från flera 
håll förespråkas att mer pengar borde gå till denna typ av åtgärder. Den kanske 
viktigaste kritiken är att miljöåtgärderna ofta skulle hanteras effektivare på nationell 
nivå, eftersom behov och preferenser skiljer sig starkt åt mellan länder och regioner.  

Inom Sverige och EU generellt syns efterfrågan på mer eller utökade miljöåtgärder 
inom bland annat följande områden: 
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• Stöd för jordbrukets tillhandahållande av kollektiva nyttigheter (främja 
bevarandet av landskaps-, kultur- och naturvärden) 

• Stöd till miljö- och klimatförbättrande åtgärder (exempelvis vattenskydd, 
minskat växtnäringsläckage, bioenergi, kolsänkor, ändrad odling av organogena 
jordar, minskad användning av kemiska bekämpningsmedel) 

• Stöd som kompenserar för att reglerna för miljö- och djurskydd är strängare i 
EU än i omvärlden, samt stöd till förbättrad djurvälfärd utöver ordinarie EU-
lagstiftning 

• Andra har en mer restriktiv syn på användning av stöd och menar att principen 
att förorenaren betalar bör tillämpas i större utsträckning, med t.ex. EU-
gemensamma miljöskatter på kemiska bekämpningsmedel och mineralgödsel 

Av ovanstående är jordbrukets tillhandahållande av kollektiva nyttigheter något som 
många för fram som huvudmotivet för att ge stöd till jordbruket framöver. Detta gäller 
inte enbart inom kategorin miljöåtgärder utan i lika hög grad gårdsstödet och 
regionalstöden. Principiellt handlar stöd för tillhandahållande av kollektiva nyttigheter 
om att stödja sådant som är av värde för övriga samhället, men där lantbrukaren inte har 
möjlighet att få ersättning via marknaden (eller åtminstone bara liten ersättning). Det 
handlar om positiva bieffekter av jordbruksverksamheten som skulle försvinna eller 
minska i omfattning om jordbruksproduktionen upphörde eller marken inte hävdades. 

Gränsöverskridande miljöproblem är något som fått ökad uppmärksamhet de senaste 
åren, inte minst på grund av klimatdebatten. Många föreslår därför mer EU-
gemensamma insatser på detta område. 

En annan synpunkt inom miljöområdet är att stöd inom andra delar av CAP kan leda till 
negativa effekter på miljön eller att en miljöåtgärd med ett visst syfte kan ha en negativ 
miljöeffekt i något annat avseende. Ett större helhetsgrepp efterfrågas därför när 
åtgärder utformas. 

3.6 Regionalstöd 
Stöd för att kompensera för naturbetingade svårigheter är ett annat av de viktiga 
framtida motiven för stöd till jordbruket, att döma av hur ofta ”naturbetingade 
svårigheter” förs fram i debatten. Inom detta område finns exempelvis redan stöd till 
mindre gynnade områden (LFA) samt nationellt stöd till jordbruket i norra Sverige och 
Finland. Huvudsyftet med att kompensera för naturbetingade svårigheter är att bevara 
jordbruksproduktion i områden med sämre naturliga förutsättningar. Det handlar alltså i 
huvudsak om produktionskopplade stöd. Nyttan av dessa kommer indirekt via 
bevarande av natur- och kulturvärden samt att jordbruk skapar bättre förutsättningar för 
landsbygdens utveckling generellt. Efterfrågan på stöd av denna typ förefaller vara stark 
inom EU. 

Andra menar att det är ineffektivt med stark produktionskoppling och att stöden istället 
bör inriktas mot skötseln av marken, miljötjänster åt samhället samt åtgärder som gör 
det lättare att leva och driva företag på landsbygden. De föreslår alltså dels riktade stöd 
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som bidrar till en god miljö och dels åtgärder som kan stimulera företagande och 
sysselsättning på landsbygden. 

3.7 Stöd för förbättrad konkurrenskraft i 
jordbrukssektorn 

Intresset för konkurrenskraftsfrågor har ökat i takt med att marknadsregleringar och 
produktionskopplade direktstöd minskat i omfattning. I syfte att stärka 
konkurrenskraften inom den europeiska jordbrukssektorn finns förslag från flera länder 
på att satsa mer på att uppmuntra kunskap och innovationer. Mer konkreta 
rekommendationer är att satsa pengar på forskning och utveckling samt utbildning och 
rådgivning. 

Ytterligare ett förslag till förändring är att inte bara ge stöd till sådant som kan uppvisa 
en lönsam affärsplan, som vi gör i Sverige för närvarande, utan även stödja 
utvecklingsprojekt där nya idéer kan testas. Även detta handlar alltså om att uppmuntra 
innovationer. 

Investeringsstöd, vidareförädlingsstöd och startstöd är stödformer som kritiserats på 
grundval att de riskerar leda till undanträngningseffekter och snedvridningar i den 
lokala ekonomin, snarare än fler jobb och ökade investeringar. 

3.8 Livskvalitet, diversifiering och sysselsättning på 
landsbygden 

Det har ifrågasatts varför stöd som syftar till att förbättra livskvaliteten och öka 
sysselsättningen på landsbygden generellt (och inte enbart i jordbruket) ska hanteras 
inom ramen för CAP. Ett förslag är att i stället låta dessa åtgärder hanteras av 
strukturfonderna. På så sätt kommer alla företagare på landsbygden att omfattas av 
samma regelverk. 

Ett annat förslag är att EU-stöd för generell landsbygdsutveckling främst bör gå till 
svagt utvecklade länder och regioner, där behoven är som störst. Rikare länder kan då i 
huvudsak finansiera sina åtgärder själva. 

Andra förespråkar att CAP ska få en ännu starkare roll för att stimulera företagande och 
skapa förutsättningar för ökad ekonomisk tillväxt i landsbygdsområden. Man pekar då 
bland annat på att jordbruket har en central roll i de flesta landsbygdsområden. 

3.9 Mer heltäckande förslag 
I genomgången ovan är förslagen ryckta ur sitt sammanhang. Samtidigt finns det ett 
antal mer heltäckande förslag till hur en framtida gemensam jordbrukspolitik borde 
utformas3. Det kan vara på sin plats att ge en snabb överblick över några huvuddrag i 

                                                 
3 Agricultural economists (2009), Birdlife International m.fl. (2009), Brady m.fl. (2009), Buckwell 
(2009), Bureau & Mahé (2008), LRF (2009), Sveriges konsumenter (2009), Zahrnt (2009). 
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dessa. Vi fokuserar här på förslag till förändringar som utgår från nuvarande CAP och 
bortser från extrema förslag som att skrota hela CAP eller i stort sett inte göra några 
förändringar alls.  

Den gemensamma nämnaren för alla förslag är att de förespråkar någon form av stöd till 
miljörelaterade kollektiva nyttigheter som jordbruket tillhandahåller. Flera pekar också 
ut minskad klimatpåverkan som ett område där det bör satsas mer pengar. Det finns 
olika åsikter om stöden enbart bör utformas som riktade stöd eller om någon form av 
generella produktionsstöd eller arealstöd också ska användas.  

Några pekar på att principen att förorenaren betalar bör tillämpas på jordbrukets 
negativa miljöpåverkan, dvs. lantbrukarna ska själva bekosta åtgärder för att minska sin 
negativa miljöpåverkan. Andra är positiva till att använda miljöersättningar både när det 
handlar om positiva (kollektiva nyttigheter) och negativa miljöeffekter av jordbruk. 

Någon form av förändring av gårdsstödet förespråkas av samtliga. En del föreslår att 
gårdsstödet successivt avvecklas. Andra vill göra mer måttliga förändringar med syfte 
att gårdsstödet ska ge övriga samhället mer tillbaka för pengarna än idag.  

De som vill behålla någon typ av gårdsstöd menar att det bör utgöra en form av 
grundersättning till jordbruksmark för att den sköts och som ersättning för bland annat 
olika kollektiva nyttigheter som jordbruket tillhandahåller. Ovanpå denna 
grundersättning ska lantbrukarna kunna söka mer riktade stöd i form av 
miljöersättningar och stöd till mindre gynnade områden.  

När det gäller att stärka företagandet och förbättra levnadsvillkoren på landsbygden 
verkar de flesta vara överens om att det behövs politiska åtgärder, även om åtgärderna 
kanske inte behövs i alla regioner inom unionen. Dock framförs från några håll 
synpunkter på att dessa åtgärder borde hanteras nationellt alternativt via EU:s 
strukturfonder. 

I syfte att stärka lantbrukets konkurrenskraft förespråkar ett antal förslagsställare 
satsningar på forskning och innovationer, men åsikterna om sådana åtgärder ska 
hanteras via CAP eller via andra politikområden varierar.  

Vidare förespråkar många någon form av säkerhetsnät mot låga produktpriser, men 
andra tar avstånd från sådana åtgärder. Även när det gäller behovet av stöd till det 
europeiska jordbruket för att trygga livsmedelsförsörjningen går åsikterna isär. 
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4 Analys 

4.1 Gårdsstödet 
Några slutsatser: 

Gårdsstödets officiella syfte är att stärka lantbrukarnas inkomster. Men förutom att de 
nuvarande skillnaderna i stödnivå inte speglar skillnader i behov av stöd, har 
gårdsstödet små möjligheter att på lång sikt stärka lantbrukarnas inkomster. 
 
Det kan ge viss samhällsnytta i områden där jordbruksmarken riskerar att läggas ned 
och/eller landsbygden riskerar avfolkas, men i dessa områden är stödbeloppet per hektar 
ofta lågt. 

Gårdsstödet bör successivt fasas ut. I de regioner där gårdsstödet ger långsiktig 
samhällsnytta kan dess roll tas över av stöd för jordbrukets tillhandahållande av 
kollektiva nyttigheter och åtgärder för att bibehålla sysselsättningen på landsbygden. 

4.1.1 Gårdsstödet som inkomststöd 

Gårdsstödet svarar för 57 procent av EU:s utgifter för jordbrukspolitiken4, vilket 
motsvarar 23 procent av hela EU-budgeten (Kommissionen, 2009b). Gårdsstödet 
tillkom genom att de tidigare areal- och djurbidragen omvandlades till ett stöd till åker- 
och betesmark utan krav på att lantbrukaren bedriver aktiv jordbruksproduktion. Vid 
införandet kunde de enskilda länderna/delstaterna välja mellan att beräkna stödbeloppet 
per hektar baserat på det enskilda lantbruksföretagets produktion under perioden 2000-
2002, eller göra stödbeloppet per hektar mer eller mindre lika inom en hel region. 
Sverige valde en blandning av dessa två alternativ. 

Behövs det ett gårdsstöd? För att svara på denna fråga behövs en analys av vilken nytta 
gårdsstödet gör i sin nuvarande form. Låt oss börja med stödets officiella syfte, att 
upprätthålla en rimlig levnadsstandard bland jordbruksbefolkningen. Detta syfte innebär 
att gårdsstödet förväntas bidra till att lantbrukarna har en acceptabel inkomstnivå. Stödet 
är dock inte utformat utifrån behov och möjligheter att stödja lantbrukarnas inkomst.  

Eftersom det är slöseri med skattemedel att betala ut stöd till individer eller företag som 
inte behöver stöd bör stödnivån rimligen anpassas till behovet av stöd. Nivån på 
gårdsstödet är dock inte fastställd utifrån lantbrukarnas eventuella behov av stöd, ett 
behov kan skilja sig såväl inom som mellan regioner. Endast en mindre del av stödet går 
till regioner där det kan tänkas finnas stort behov av ett inkomststöd till lantbrukare. 
Stödbeloppet per hektar är tvärtom relativt högt i områden med goda naturliga 
förutsättningar för jordbruksproduktion och därmed goda naturliga förutsättningar för 
att lantbrukarna ska kunna bedriva lönsam produktion. Stödbeloppet är som regel lågt i 
regioner med dåliga förutsättningar för jordbruksproduktion och därmed sämre 
förutsättningar för lönsamt jordbruk. Denna fördelning beror på att de tidigare 

                                                 
4 Gårdsstödet svarar dock inte för lika stor del av de stöd lantbrukarna erhåller. Gårdsstödet är 
helfinansierat av EU medan nationell medfinansiering tillkommer för stöden i landsbygdsprogrammet. 
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arealbidragen baserades på spannmålsavkastningen i regionen. När areal- och djurbidrag 
omvandlades till gårdsstöd behölls fördelningen av pengar mellan regionerna intakt 
eller nästan intakt. Detta trots att syftet med att ge stöd förändrats från att kompensera 
för prissänkningar på ett antal jordbruksprodukter, till att ge inkomststöd utan koppling 
till produktionen. 

Det faktum att stödet utbetalas per hektar och att det utbetalas oavsett mottagarens 
ekonomiska situation har lett till kritik mot att stora gårdar med förmögna markägare tar 
emot mycket stöd, medan fattiga småbönder i de nya medlemsländerna får småpengar i 
jämförelse.  

Hur den övriga ekonomin ser ut i regionen påverkar inte alls hur mycket gårdsstöd en 
lantbrukare kan få; stödbeloppet påverkas inte av om lantbrukaren bor i ett fattigt 
landsbygdsområde eller nära en storstad med goda inkomstmöjligheter utanför 
jordbruket. Vidare finns det inte heller något krav på att den som uppbär gårdsstöd ska 
vara aktiv lantbrukare; gårdsstödet kan även sökas av passiva markägare som bor i 
storstäder, så länge de följer minimikraven för skötsel av marken. Markägare som 
egentligen inte är lantbrukare kan alltså få ett stöd som är avsett att stärka inkomsterna i 
lantbruket. 

Vidare finns i de länder som helt eller delvis fördelat stödet baserat på lantbrukarens 
produktion under åren 2000-2002 problemet med att stödbeloppet per hektar kan kan 
vara helt olika på gårdar med i nuläget identisk verksamhet och lika förutsättningar i 
övrigt. Detta beroende på att verksamhetens omfattning och inriktning kan ha förändrats 
över tiden. Ju längre tiden går från denna referensperiod desto mer kommer 
förutsättningarna i de enskilda jordbruksföretagen att ha förändrats. Följaktligen 
kommer stödebeloppet per hektar med tiden att ha allt mindre koppling till de 
ekonomiska förutsättningarna i det enskilda lantbruksföretaget.  

Kan då gårdsstödet bidra till att stärka lantbrukarnas inkomster, även om det har en 
olämplig utformning i nuläget? Brady m.fl. (2007) visar att gårdsstödet på längre sikt 
knappast bidrar till att höja eller ens stabilisera lantbrukarnas inkomster. Orsakerna är 
att ett slopat gårdsstöd medför lägre mark- och arrendepriser, snabbare 
strukturutveckling med färre och större gårdar samt att många lantbrukare ökar sin 
inkomst från arbete utanför jordbruket. Lägre mark- och arrendepriser (inklusive pris på 
stödrätter) innebär sänkta kostnader för nya lantbrukare och lantbrukare som utökar. 
Strukturutvecklingen bidrar till ökad lönsamhet genom stordriftsfördelar. Gårdsstödet 
påverkar alltså utvecklingen på landsbygden men är på längre sikt tämligen 
verkningslöst som ett inkomststöd. 

Även om det inte har någon nämnvärd inkomsteffekt effekt på lång sikt bidrar 
gårdsstödet på kort sikt till att upprätthålla inkomsterna i befintliga jordbruksföretag. 
Under 2007 svarade gårdsstödet för ca 12 procent av det svenska jordbrukets 
sammanlagda intäkter från sålda jordbruksprodukter och mottagna stöd 
(Jordbruksverket, 2009a). Andelen är ännu högre i vissa typer av jordbruksföretag. Ett 
avskaffat gårdsstöd skulle därför innebära ett relativt stort intäktsbortfall, vilket många 
lantbrukare kan ha svårt att kompensera för på kort sikt. Vid ett eventuellt avskaffande 
är det följaktligen viktigt att gårdsstödet successivt fasas ut under en längre tidsperiod, 
så att strukturanpassningen kan ske utan alltför stora problem med konkurser.  
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Slutligen kan det vara värt att poängtera att det är en fördel att gårdsstödet inte 
tillförsäkrar den enskilde lantbrukaren en viss på förhand fastställd inkomstnivå, utan 
betalas ut som ett slags schablonbelopp. Ett inkomststöd som alltid tillförsäkrar en 
företagare en viss minsta inkomst ger inte företagaren incitament att söka nya 
inkomstmöjligheter eller effektivisera befintlig verksamhet. Företagarnas vilja att söka 
nya affärsmöjligheter och finna effektivare sätt att bedriva sin verksamhet är avgörande 
för en ekonomisk utveckling som bidrar till ökat välstånd i samhället.  

4.1.2 Förhindra nedläggning av åkermark 

I föregående kapitel identifierades ett antal nya potentiella mål eller syften med 
gårdsstödet. Ett sådant är att förhindra nedläggning av åkermark, så att den bibehålls i 
odling eller bibehåller sin produktionspotential även om odlingen upphör. Genom 
skötselkraven för marken kan gårdsstödet redan i dagsläget sägas bidra till detta mål. 
Förklaringen är att gårdsstödet gör det något mindre lönsamt att plantera skog eller låta 
skogen ta över på naturlig väg, jämfört med att lägga marken i träda och förhindra 
igenväxning så att skötselkraven för gårdsstödet uppfylls. Detta gäller i Sverige. 
Förhållandena kan vara annorlunda i andra länder; i t.ex. Tyskland förekommer 
generella krav på att jordbruksmark måste hävdas.  

Huvudproblemet med nuvarande gårdsstöd som ett stöd för att förhindra nedläggning av 
åkermark är att stödbeloppet per hektar är lägst där risken för nedläggning är som störst, 
medan stödbeloppet är relativt högt där det inte finns någon risk alls för att marken 
skulle upphöra att hävdas. Detta beror som nämnts på att stödbeloppet per hektar är ett 
arv efter de tidigare areal- och djurbidragen, där arealbidragen var höga i regioner med 
goda odlingsförutsättningar. Följaktligen är gårdsstödet i nuläget relativt lågt i regioner 
med dåliga förutsättningar för jordbruksproduktion, där risken för nedläggning är som 
störst. Sett ur en samhällsekonomisk synvinkel är det orimligt att betala stöd för att 
hindra nedläggning av åkermark i områden där det inte finns risk för nedläggning. Om 
gårdsstödet enbart ska ha syftet att hindra nedläggning av åkermark borde det alltså 
endast gå till områden med dåliga förutsättningar för jordbruksproduktion.  

Ett annat förekommande förslag är att gårdsstödet ska gynna aktivt brukande, vilket 
innebär att stödet får någon form av produktionskoppling. I praktiken innebär detta en 
återgång till ett system med arealbidrag, eventuellt kombinerat med krav på minsta 
djurtäthet per hektar. På samma sätt som ett stöd för att hindra nedläggning av åkermark 
endast bör gå till områden där det finns risk för nedläggning, bör ett stöd för att gynna 
aktivt brukande endast gå till områden där det faktiskt finns risk för att 
jordbruksproduktionen upphör. Det blir alltså i så fall fråga om ett regionalt stöd i form 
av arealbidrag med någon form av produktionskoppling, dvs. inte ett frikopplat stöd 
som nuvarande gårdsstöd.  

Frågan är varför skattemedel skulle läggas på ett produktionskopplat direktstöd som går 
till vissa regioner. Jordbruket i de berörda regionerna gynnas men vad får övriga 
samhället tillbaka för pengarna? I avsnittet om regionala stöd till jordbruksproduktion 
längre ned i rapporten återkommer vi till denna fråga. I nämnda avsnitt summeras och 
diskuteras olika skäl som potentiellt skulle kunna motivera regionala 
produktionskopplade stöd. Redan här är det dock värt att poängtera att en omfattande 
återgång till produktionskopplade direktstöd inte är möjlig med hänsyn till EU:s 
åtaganden inom WTO. 
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4.1.3 Kompensera för strängare regler 

Ett annat förslag på nytt syfte med gårdsstöd är att det ska kompensera för högre 
kostnader på grund av strängare regler i EU än i omvärlden. I detta fall avses högre 
kostnader i jordbruksproduktionen på grund av exempelvis strängare djurskydds- och 
miljöregler.  

Först är det viktigt att konstatera att enbart blotta förekomsten av ett kostnadshöjande 
regelverk inte är ett skäl att betala ut stöd till lantbruket. För att ett stöd som 
kompenserar lantbrukarna för strängare regler ska ge samhällsnytta behöver stödet 
resultera i något som har ett värde för övriga samhället. Med andra ord är det effekten 
av kompensationen som är det intressanta och inte kompensationen i sig. I avsnittet om 
jordbrukets negativa miljöeffekter längre ned i rapporten diskuteras i vilka fall det 
eventuellt kan finnas anledning att använda stöd för att förhindra oönskade effekter av 
regelverk som ökar produktionskostnaderna i det europeiska i jordbruket.  

Även om det ur ett samhällsekonomiskt perspektiv saknas motiv för en generell 
kompensation för kostnadshöjande regler, kan det vara intressant att fundera över om 
nuvarande gårdsstöd är ett lämpligt medel för att ge en sådan kompensation. 

Bland de villkor som lantbrukarna måste uppfylla för att vara berättigade till gårdsstöd 
finns s.k. verksamhetskrav.  Enligt dessa måste lantbrukarna följa viss generell 
lagstiftning inom miljö, folkhälsa, växtskydd, djurskydd och djurhälsa för att vara 
berättigade till gårdsstöd. Verksamhetskraven är dock inget egentligt motiv för att betala 
ut gårdsstöd. Orsaken är att gårdsstödet är frikopplat från produktionen, samtidigt som 
verksamhetskraven i de flesta fall avser just jordbruksproduktion. Även stödmottagare 
som inte behöver leva upp till verksamhetskrav kopplade till produktionen, genom att 
de inte bedriver någon produktion, kan få gårdsstöd. Nuvarande gårdsstödet kan därför 
inte sägas utgöra en kompensation för kostnadshöjande regler som berör produktion av 
jordbruksprodukter. 

För att ett gårdsstöd verkligen ska kompensera för att produktionen i EU omfattas av 
strängare regler bör stödbeloppet ha ett klart samband med vilka regler en stödmottagare 
omfattas av. Därmed behöver stödet ha någon form av produktionskoppling, så att den 
som bedriver en viss typ av produktion får kompensation för den strängare regelbörda 
som gäller för denna specifika produktion. Den som har omfattande produktion bör 
rimligen också få mer kompensation än den som bara har några få djur eller odlar några 
få hektar. Samtidigt finns det ingen anledning att betala ut pengar till dem som inte 
bedriver någon produktion alls, om stödet ska syfta till att kompensera för att 
jordbruksproduktionen i EU omfattas av strängare regler än producenter i omvärlden. 
Gårdsstödet har inte alls denna utformning i dagsläget. En lantbrukare som exempelvis 
bedriver omfattande svin eller fjäderfäproduktion och inte har någon mark är inte 
berättigad tillgårdsstöd överhuvudtaget. En annan lantbrukare som har jordbruksmark 
men helt lagt ned en tidigare omfattande produktion kan ha rätt till ett betydande 
gårdsstöd. 

För att på ett effektivt sätt kompensera för strängare regler skulle det behövas en annan 
typ av direktstöd än nuvarande gårdsstöd. Detta nya direktstöd blir med nödvändighet 
produktionskopplat, rimligen i form av djur- och arealbidrag. Troligen skulle det även 
behövas differentiering mellan olika grödor och djurslag. Sammantaget skulle stöd för 
att kompensera för strängare regler i EU innebära en återgång till samma typ av 



 

27 

stödsystem som gällde före 2003 års CAP-reform, om än med en annan fördelning av 
pengarna mellan produktionsgrenarna. Problemet är att areal- och djurbidragen 
frikopplades och omvandlades till nuvarande gårdsstöd för att kunna accepteras i WTO-
förhandlingarna. En omfattande återgång till kopplade stöd i form av generella areal- 
och djurbidrag är knappast möjlig, såvida inte EU gör andra eftergifter i WTO-
förhandlingarna. Och som nyss nämnts saknas det dessutom samhällsekonomiska motiv 
för en generell kompensation för ett strängare regelverk inom EU. 

4.1.4 Kollektiva nyttigheter och sysselsättning 

Vidare har vi förslaget att gårdsstödet ska syfta till att kompensera för jordbrukets 
tillhandahållande av kollektiva nyttigheter. Det gör gårdsstödet delvis redan. Brady 
m.fl. (2007) konstaterar att gårdsstödet i viss mån kan bidra till att öka sysselsättningen 
på landsbygden, bidra till ett mer varierat landskap och större biologisk mångfald samt i 
någon mån bidra till att trygga den framtida livsmedelsförsörjningen. Effekterna 
uppkommer dock bara i vissa specifika geografiska områden.  

Ökad sysselsättning på landsbygden är visserligen ingen kollektiv nyttighet i sig, men 
kan ha ett värde i termer av en mer levande landsbygd, inklusive ett större 
befolkningsunderlag för privat och offentlig service. Viljan att bevara en levande 
landsbygd förefaller vara stark inom EU, även om denna vilja uttrycks i lite olika 
ordalag. Härvid är det värt att nämna att EU-förordningen om införande av gårdsstödet 
(Rådets förordning (EG) nr 1782/2003) anger bevarande av landsbygdsområden som ett 
underliggande mål till upprätthållandet av en rimlig levnadsstandard bland 
jordbruksbefolkningen. Gårdsstödet syftar alltså delvis till att bevara sysselsättningen på 
landsbygden. Gårdsstödets bidrag till ökad sysselsättning uppkommer som en följd av 
att stödet fördröjer strukturutvecklingen i jordbruket, vilket hänger samman med att det 
bidrar till att upprätthålla intäkterna i befintliga jordbruksföretag. Det är dock enbart i 
regioner där det är svårt att försörja sig på annat än jordbruk som en fördröjd 
strukturutveckling kan förväntas påverka sysselsättningen.  

Effekter i form av ett mer varierat landskap och större biologisk mångfald uppkommer i 
regioner där jordbruksmarken riskerar att läggas ned och endast en begränsad del av 
landarealen utgörs av jordbruksmark. Alltså i regioner där markanvändningen blir mer 
ensidig om jordbruket minskar i omfattning. Skogsbygderna i södra Sverige samt stora 
delar av Norrland är exempel på regioner där gårdsstödet potentiellt kan bidra till ökad 
biologisk mångfald och ett mer varierat landskap, genom att stödet gör det mindre 
lönsamt för markägaren att låta marken bli skog.  

Att gårdsstödet kan bidra till tryggad livsmedelsförsörjning hänger, liksom i föregående 
fall, samman med att skötselkraven för marken ger ett visst incitament för brukaren att 
bibehålla markens produktionskapacitet, även om det inte är lönsamt att odla något på 
den. Marken kan därmed enkelt tas i bruk för livsmedelsproduktion i framtiden om 
förutsättningarna skulle förändras. Effekten uppkommer dock bara där det finns risk för 
nedläggning av åkermarken och i dessa regioner är markens produktivitet som regel låg, 
varför effekten avseende tryggad livsmedelsförsörjningen troligtvis är liten. I områden 
med högproduktiv jordbruksmark finns i och för sig problemet med att jordbruksmark 
används för vägar och bebyggelse, men i detta fall är gårdsstödet för lågt för att ha 
någon effekt.  
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I regioner med både goda sysselsättningsmöjligheter utanför jordbruket och liten risk 
för nedläggning av jordbruksmark bidrar gårdsstödet inte alls till att öka produktionen 
av kollektiva nyttigheter eller öka sysselsättningen. I dessa regioner ger gårdsstödet 
ingen långsiktig samhällsnytta överhuvudtaget, såvida inte samhället ser ett egenvärde i 
fördröjd strukturutveckling i dessa förhållandevis välmående regioner. Snarare hämmar 
gårdsstödet utvecklingen av jordbruket genom att driva upp mark- och arrendepriser och 
fördröja strukturutvecklingen.  

Ur samhällsekonomisk synvinkel finns ingen rimlig anledning att använda skattemedel 
för att betala ut gårdsstöd till regioner och företag där stödet inte ger något av värde 
tillbaka till övriga samhället. Skattemedlen gör i så fall bättre nytta i medborgarnas 
händer eller för att finansiera andra offentliga utgifter. Om gårdsstödet bara ska betalas 
ut där det ger långsiktig nytta behöver gårdsstödet omvandlas till regionalstöd eller, i 
fallet biologisk mångfald och varierat landskap, miljöstöd riktat till vissa regioner. Mer 
om sådana stöd följer i separata avsnitt. 

4.1.5 Gynnar passivt markägande i svaga regioner 

Genomgången hittills tyder på att gårdsstödet kan ha visst berättigande i svaga regioner. 
Denna bild behöver nyanseras. Det talas i den svenska lantbruksnäringen om 
inlåsningseffekter, där gårdsstödet hävdas leda till att markägare som inte själva 
bedriver aktivt jordbruk är ovilliga att arrendera ut åkermarken eftersom de vill ha 
gårdsstödet och stödrätterna själva. Följden är svårigheter att få tag på mark för 
lantbrukare som vill expandera. Gårdsstödet antas alltså ha en negativ inverkan på 
utvecklingen av jordbruksproduktionen i vissa svaga regioner, där lönsamheten i att 
bruka marken är dålig. Åtminstone gäller detta i stora delar av Norrland där 
arrendepriserna före gårdsstödets införande var mycket låga eller gratis.  

Två argument talar för att införandet av gårdsstöd varit till nackdel för dem som vill 
bedriva aktiv jordbruksproduktion i områden där gratisarrenden eller låga arrenden 
tidigare varit vanliga. Det första är som nämnts ovan att gårdsstödet fördröjer 
strukturutvecklingen, eftersom det gör att det går att försörja sig på en något mindre 
gård än vad som annars varit fallet. Detta är inget unikt för svaga regioner utan gäller 
generellt i hela EU (enligt resultat från Sahrbacher m.fl., 2007). Genom den fördröjda 
strukturutvecklingen blir det svårare för dem som vill expandera sin produktion att få 
tag på mer mark.  

Det andra argumentet har däremot bara betydelse i regioner där lönsamheten i att bruka 
marken är svag. Argumentet är att införandet av gårdsstöd innebar att passivt 
markägande (träda på hela åkerarealen) blev stödberättigat. Tidigare var det endast de 
som bedrev aktivt jordbruk som kunde få del av direktstöden. Med nuvarande system 
kan den som arrenderar mer mark förväntas behöva betala åtminstone lika mycket som 
gårdsstödet minus vad det kostar att uppfylla skötselkraven med träda (dvs. nettot för en 
passiv markägare). Följden är att arrendatorn i så fall knappt får del av gårdsstödet, på 
grund av att arrendepris och gårdsstöd nästan tar ut varandra. Före gårdsstödet kunde 
markägaren vara nöjd med nollarrende eftersom marken då blev hävdad gratis, 
samtidigt som arrendatorn fick hela direktstöden. Gårdsstödet kan därför ha lett till att 
omfattningen på jordbruksproduktionen blivit mindre i regioner där jordbruket har svag 
konkurrenskraft. Resonemanget är dock inte giltigt för svensk betesmark, där 
skötselkraven i de flesta fall medför att det behövs betande djur. 
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Argumentet att gårdsstödet gynnar passivt markägande är enbart giltigt jämfört med 
situationen före gårdsstödets införande. Om situationen med gårdsstöd jämförs med ett 
scenario utan gårdsstöd blir det ingen större skillnad, eftersom arrendatorn inte får del 
av (eller endast liten del av) gårdsstödet något av fallen. Med gårdsstöd får arrendatorn 
visserligen gårdsstödet men får betala större delen av det till markägaren i form av 
arrendeavgift, så att situationen blir lik den utan gårdsstöd. Utan gårdsstöd kan 
arrendeavgiften i stället bli mycket låg eller gratis, när markägaren saknar lönsamma 
alternativ eller vill hålla marken öppen till lägsta kostnad. Att gårdsstödet inte eller till 
liten del kommer en arrendator tillgodo är för övrigt inget unikt för svaga regioner utan 
gäller även i områden med goda förutsättningar för jordbruk, eftersom konkurrens om 
marken där driver upp arrendepriserna. 

4.1.6 Gårdsstödets framtid 

Sett till vad gårdsstödet kan åstadkomma i sin nuvarande form har det inget långsiktigt 
existensberättigande. I regioner med både goda sysselsättningsmöjligheter utanför 
jordbruket och liten risk för nedläggning av jordbruksmark ger gårdsstödet inte någon 
nämnvärd långsiktig samhällsnytta. Dess roll kan tas över av stöd till regioner där 
jordbruksmarken riskerar läggas ned och till jordbruksdominerade regioner som riskerar 
avfolkas, i de fall det finns ett behov av att motverka sådana förändringar. 

Såväl den politiska verkligheten i EU som behovet av anpassningsperiod i jordbruket 
talar för en successiv utfasning eller reformering av stödet, snarare än en snabb 
avveckling. Inom EU finns det för närvarande en klar majoritet för ett fortsatt gårdsstöd 
i någon form. Samtidigt kan den påbörjade överföringen av medel till andra pelaren 
genom modulering ses som början till en utfasning av gårdsstödet. Inflationen urholkar 
med tiden också värdet genom att gårdsstödet inte inflationsjusteras. 

Moduleringen löser dock inte per automatik problemet med att stödbeloppet per hektar 
som regel är lägst i de regioner där gårdsstödet faktiskt kan ha någon positiv effekt. 
Procentsatsen för minskning av gårdsstödet har hittills varit lika stor överallt. Enligt 
nuvarande moduleringsprinciper stannar medlen dessutom kvar i respektive land oavsett 
hur stort behovet av landsbygdsåtgärder är, med undantag för en viss omfördelning i det 
första moduleringssteget som ingick i 2003 års reform. 

Utfasningen är mest angelägen i regioner där gårdsstödet inte har några långsiktiga 
positiva effekter överhuvudtaget, dvs. regioner med goda sysselsättningsmöjligheter 
utanför jordbruket och liten risk för nedläggning av jordbruksmark. En stor del av 
pengarna går till just dessa regioner. Inom EU pågår för närvarande en diskussion om 
utjämning av gårdsstödet inom och mellan regioner samt mellan länder. Möjligen kan 
en utjämning bidra till att stödet i högre grad går till regioner där stödet gör mest nytta. I 
så fall bör utjämningen ske genom att först sänka i regioner med högt stöd per hektar, 
utan att samtidigt höja stöden i regioner med lågt stöd per hektar. En höjning i vissa 
regioner vore knappast ändamålsenligt eftersom gårdsstödet bör fasas ut. Utjämning 
mellan länder är dock politisk känslig; flera av de länder som förlorar på en sådan 
förändring är av naturliga skäl starka motståndare till utjämning mellan länder. Behovet 
av att fasa ut gårdsstödet kvarstår dock. 

En naturlig följdfråga är i vilken mån en nedtrappning av gårdsstödet ska kombineras 
med en överföring av medel till den typ av stöd som för närvarande finns i andra pelaren 
eller en minskning av EU:s jordbruksbudget. Från en mer analytisk synvinkel borde 
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detta naturligtvis i hög grad avgöras av behovet av åtgärder av den typ som för 
närvarande finns i andra pelaren och eventuella nya åtgärder. I senare i rapporten 
analyseras behovet av sådana åtgärder. 
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4.2 Marknadsregleringar och riskhantering 
Några slutsatser: 

För att trygga EU:s framtida livsmedelsförsörjning är produktionsstöd ingen lämplig 
åtgärd och i synnerhet inte produktionsstöd i form av prisstöd. Däremot kan det finnas 
anledning att sätta in åtgärder för att bevara jordbruksmarken och dess 
produktionskapacitet. 

Förutom att det saknas starka samhällsekonomiska skäl att införa ett s.k. säkerhetsnät 
för att lindra effekterna av låga världsmarknadspriser, skulle ett säkerhetsnät få rakt 
motsatt effekt för lantbrukare utanför EU. 

Katastrofskydd relaterat till extrema väderhändelser eller utbrott av smittsamma 
djursjukdomar är mer försvarbart, bland annat för att sådana insatser inte ger samma 
negativa effekter utanför EU som ett säkerhetsnät. 

4.2.1 Prisstöd 

Inom den gemensamma jordbrukspolitiken finns marknadsregleringar i form av tullar, 
importkvoter, exportbidrag, interventionssystem och produktionskvoter. Dessa 
instrument används för att hålla prisnivån på jordbruksprodukter högre inom unionen än 
utanför. För vissa produkter ger marknadsregleringarna en i stort sett konstant högre 
prisnivå än på världsmarknaden, medan marknadsregleringarna för andra produkter 
endast har betydelse vid låga världsmarknadspriser. Effekterna av marknadsreglerande 
instrument är välkända och välanalyserade. Därför finns ingen anledning att i detalj att 
förklara alla effekter utan vi nöjer oss med att nämna de som är mest aktuella för 
diskussionen om den gemensamma jordbrukspolitikens framtida utveckling.  

Många länder och intresseorganisationer vill ha kvar prisstöd med olika 
marknadsregleringar som möjliggör en högre prisnivå på jordbruksprodukter i EU än på 
världsmarknaden. Detta har exempelvis avspeglats i debatten om låga producentpriser 
på mjölk under 2009. Trots att flera reformer medfört en successiv minskning av 
prisstödet har det fortfarande betydelse inom flera produktionsgrenar. Inte minst gäller 
detta nötkötts-, mjölk- och sockerproduktionen. Syftet med prisstöd är i dagsläget 
främst att värna den egna produktionen samt stabilisera priserna på jordbruksprodukter. 
Den faktiska utvecklingen av CAP går i riktning mot fortsatt nedtrappning av prisstödet. 
Produktionskvoterna är på väg bort (undantaget socker) och om det blir ett nytt WTO-
avtal har EU förbundit sig att avveckla exportbidragen. Förhållandevis stora 
tullsänkningar kommer också att följa på ett eventuellt nytt WTO-avtal. Bilaterala avtal, 
luft i nuvarande avtalade tullnivåer samt undantag för s.k. känsliga produkter kan dock 
göra att tullsänkningarna får begränsad betydelse i praktiken. Åtminstone för vissa 
produkter. 

Det traditionella motivet för prisstöd är att det bidrar till att trygga 
livsmedelsförsörjningen i EU. I nuläget kan det ifrågasättas om det verkligen finns 
behov av att stödja jordbruket för att trygga livsmedelsförsörjningen (se t.ex. Zahrnt, 
2009). Dels har EU tillräcklig köpkraft för att kunna köpa livsmedel på 
världsmarknaden om världsmarknadspriserna skulle stiga, eller snarare råd att ge 
ekonomiskt stöd till individer med låg inkomst för att de ska ha råd att köpa mat. Dels 



 

32 

har EU:s jordbruk potential att kunna producera tillräckligt med livsmedel i en 
avspärrningssituation. Men även om maten räcker i en avspärrningssituation kan vi i en 
sådan situation förvänta oss förändringar av vad jordbruket i EU producerar, på grund 
av att priserna på olika jordbruksprodukter kommer att förändras om handel med 
omvärlden förhindras. Bakgrunden är att EU i dagsläget är en stor nettoexportör av bl.a. 
mjölkprodukter och förädlade livsmedel och samtidigt en stor nettoimportör 
proteinfodermedel och frukt.  

Frågan är dock om inte drivmedelsförsörjningen är det stora problemet när det gäller 
möjligheterna att trygga livsmedelsförsörjningen i en avspärrningssituation. Såväl 
jordbruket som transporterna hela vägen fram till konsument är beroende av diesel som 
till största delen produceras av importerad råolja. I en avspärrningssituation är 
bränsleförsörjningen sannolikt ett större hinder för att trygga livsmedelsförsörjningen än 
en för liten produktionskapacitet i EU:s jordbruk. Så länge inte EU har en politik för att 
trygga energi- eller åtminstone drivmedelsförsörjningen i en avspärrningssituation 
förefaller det ganska meningslöst att ge stöd till jordbruket för att öka dess produktion i 
fredstid.  

I debatten framförs också att stöd till EU:s jordbruk bidrar till att trygga 
livsmedelsförsörjningen globalt. Detta är ett tveksamt påstående. Ökad produktion av en 
jordbruksprodukt i EU leder normalt till att priset på produkten sjunker på 
världsmarknaden. Produktionen i länder utanför EU missgynnas då eftersom lägre 
produktpris innebär att produktionen i dessa länder blir mindre lönsam. Detta får till 
följd att produktionen utanför EU blir mindre än vad den annars varit. Stöd till 
jordbruksproduktion i EU innebär således undanträngning av produktion i andra länder. 
Livsmedelsförsörjning riskerar därför bli mindre trygg i länder som blir mer 
importberoende, så att tryggare livsmedelsförsörjning i EU uppnås på bekostnad av 
mindre trygg livsmedelsförsörjning på andra håll i världen. I fredstid finns det dock 
länder som tjänar på att stöd till EU:s jordbruk innebär lägre världsmarknadspriser; det 
är importberoende fattiga länder som själva producerar andra produkter än de EU ger 
stöd till.  

Många av dem som vill värna den egna jordbruksproduktionen använder fortfarande 
tryggad livsmedelsförsörjning som ett argument för stöd till Europas jordbruk. Ovan 
nämnda faktorer i form av effekter i länder utanför EU, god produktionspotential i EU i 
utgångsläget samt beroendet av importerat fossilt bränsle pekar dock på att det inte finns 
anledning att stödja produktionen i EU. Något som däremot kan vara lämpligt är 
åtgärder för att bevara jordbruksmarken och dess produktionskapacitet, ifall den skulle 
behövas i framtiden. Därigenom går det att ha en potential att öka produktionen utan att 
för den skull snedvrida konkurrensen genom att konstlat öka den inhemska 
produktionen i det korta perspektivet. Åtgärder för att bevara jordbrukmarken och dess 
produktionskapacitet riktas lämpligen mot de regioner där det finns störst risk att 
åkermarken läggs ned. Det handlar således om regionala åtgärder och sådana diskuteras 
även i avsnittet om regionala stöd till jordbruksproduktion nedan. 

Nyare argument till förmån för prisstöd är att kostnadsnivån i EU är högre än i 
omvärlden, på grund av ett mindre förmånligt klimat och strängare regler avseende 
miljö, djurskydd och livsmedelssäkerhet. Prisstöd för att kompensera för ett mindre 
förmånligt klimat kan ses som ett slags regionalstöd till hela EU. Ett sådant generellt 
stöd är svårt att motivera, eftersom delar av EU har goda klimatförutsättningar för 
jordbruk. Det räcker med stöd till de delar av EU som verkligen har oförmånliga 
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klimatförutsättningar, vilket redan finns i form av bl.a. stöd till mindre gynnade 
områden. Men en fråga som bör ställas är om det är rimligt att kompensera för ett 
strängare klimat. En sådan kompensation innebär samhällsekonomiska kostnader genom 
att produktionen inte nödvändigtvis kommer att lokaliseras där produktionskostnaderna 
är som lägst. För att ett stöd ska ge samhällsnytta behöver dessa kostnader vägas upp av 
positiva effekter för samhället. Slutsatsen är att stöd till produktionen inte bara kan 
motiveras av klimatnackdelar; för att stödet ska ge någon samhällsnytta behöver 
produktionen i sig bidra till någon positiv bieffekt som är till nytta för övriga samhället. 
Vad detta i så fall skulle kunna vara behandlas i avsnittet om regionala stöd till 
jordbruk.  

Ett strängare regelverk drabbar alla producenter i EU och därför borde väl prisstöd vara 
ett lämpligt instrument för att kompensera för de merkostnader reglerna innebär? I fallet 
livsmedelssäkerhet finns dock minimiregler som importen måste uppfylla, så i detta fall 
drabbas även importen av regelverket i viss utsträckning. Däremot finns det inget som 
hindrar import av livsmedel som produceras under mindre stränga miljö- och 
djurskyddsregler. Gränsskydd i form av tullar framförs därför som ett sätt att ta hänsyn 
till att produktionen i EU bedrivs under ett stängare regelverk och därmed har högre 
produktionskostnader. I avsnittet om jordbrukets negativa miljöeffekter diskuteras om 
det är överhuvudtaget är lämpligt att kompensera för strängare miljö- och 
djurskyddsregler och hur det i så fall kan göras.  

Oavsett varför man vill stödja jordbruksproduktionen finns det anledning att fråga sig 
om prisstöd är den lämpligaste metoden. Prisstöd är inte den mest lämpliga metoden, av 
flera skäl. En nackdel med prisstöd är att denna form av stöd betalas ut till alla 
producenter – även de som klarar konkurrera utan stöd. För att få mesta möjliga 
produktionseffekt per satsad krona borde stöd inte ges till produktion som är 
konkurrenskraftig utan stöd. Att identifiera exakt vilka producenter som klarar sig utan 
stöd är dock inte praktiskt möjligt och det är inte heller lämpligt att ge stöd bara till 
dessa, eftersom det skulle hämma produktivitetsutvecklingen i sektorn. Däremot finns 
det anledning att inte ha samma stödnivå i hela EU. Genom att förutsättningarna för 
jordbruk varierar starkt mellan olika delar av EU skiljer sig behovet av stöd både mellan 
och inom länder. Direktstöd i form av produktionskopplade areal- och djurbidrag är då 
ett bättre alternativ än prisstöd. Med direktstöd till lantbrukarna går det att undvika att 
betala ut stöd till de mest konkurrenskraftiga regionerna eller åtminstone ha en lägre 
stödnivå i dessa områden. Det går alltså att styra pengarna dit de ger störst effekt på 
produktionen. Produktionskopplade direktstöd är dock lika handelsstörande som 
prisstöd genom att båda syftar till att öka produktionen. Per satsad stödkrona är 
produktionskopplade direktstöd till och med mer handelsstörande, om stöden 
differentieras så att de är högst i de regioner där de har störst effekt.  

Utöver möjligheten att rikta stödet mot specifika regioner har produktionskopplade 
direktstöd ytterligare en fördel gentemot prisstöd. Ett högre produktpris innebär 
nämligen att den företagsekonomiskt optimala användningen av olika insatsmedel ökar, 
så att en del av prisstödet äts upp av ökade produktionskostnader. Detta är en nackdel 
om syftet med prisstödet är att upprätthålla antalet odlade hektar eller antalet djur, 
snarare än att maximera antalet producerade kilon. Med areal- eller djurbidrag ökar 
däremot inte användningen av insatsmedel utan det är enbart antalet hektar eller djur 
som påverkas. En annan nackdel med att prisstöd stimulerar till ökad användning av 
insatsmedel som gödning och bekämpningsmedel är att odlingens negativa 
miljöpåverkan riskerar öka.  
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4.2.2 Säkerhetsnät 

I takt med att marknadsregleringarna minskat i omfattning och prisfluktuationer på 
världsmarknaden blivit mer kännbara för lantbrukarna i EU, har intresset ökat för att 
införa ett säkerhetsnät för att säkra lantbrukarnas likviditet i perioder med (extremt) låga 
världsmarknadspriser. Säkerhetsnät ska ses som ett alternativ till marknadsregleringar 
som mer eller mindre konstant håller prisnivån på jordbruksprodukter högre i EU än på 
världsmarknaden. Nuvarande interventionssystem och exportbidrag är system som kan 
fungera som säkerhetsnät, om de utnyttjas mera sällan. Exportbidragen är på väg bort. 
Kvar finns då interventionssystemet. Flera länder vill ha kvar interventionssystemet som 
ett säkerhetsnät vid låga priser, dvs. systemet finns kvar men utnyttjas mer sällan än 
hittills. Huvudalternativet till ett interventionssystem som säkerhetsnät är ett system där 
kontanta utbetalningar görs till lantbrukarna då prisnivån på en produkt går under en på 
förhand fastställd nivå, i stället för att prisnivån på produkten påverkas. I båda fallen 
behövs dock en på förhand fastställd prisnivå (prisgolv) då säkerhetsnätet löses ut.  

Ett av huvudargumenten mot ett säkerhetsnät vid extremt låga produktpriser är att detta 
förvärrar situationen för producenter utanför EU. Producenter utanför EU riskerar 
nämligen att drabbas av en djupare och mer utdragen period med låga priser. I synnerhet 
gäller detta produkter där EU är av stor betydelse på världsmarknaden. Förklaringen är 
följande: Om produktpriset sjunker beror detta på att det inte är balans mellan utbud och 
efterfrågan. Efterfrågan på jordbruksprodukter är i de flesta fall inte särskilt priskänslig. 
Därför måste produktionen minska för att marknaden åter ska komma i balans. Detta 
sker normalt genom att en del av producenterna upphör med sin produktion. Om då EU 
internt går in och höjer prisnivån eller gör kontanta utbetalningar så att lantbrukarna inte 
fullt ut känner av den låga prisnivån i omvärlden, kommer produktionen i EU inte att 
minska i samma utsträckning som den annars gjort. Prisnivån på världsmarknaden blir 
därför ännu lägre än vad den varit utan ett säkerhetsnät för producenterna i EU. 
Följaktligen blir det ännu fler producenter i resten av världen som tvingas upphöra med 
sin produktion för att marknaden ska komma i balans.  

De negativa effekterna för producenter i andra länder uppkommer oavsett om det är ett 
interventionssystem med lagring som används eller om det görs kontanta utbetalningar 
till lantbrukarna. Interventionsalternativet är något mer fördelaktigt eftersom det 
tillfälligt drar undan kvantiteter från marknaden. Ett interventionssystem där produkten 
köps upp och läggs i lager vid en låg prisnivå för att säljas senare har dock den effekten 
att produktprisets uppgång kommer dämpas då lagren ska säljas ut. En förutsättning för 
att interventionsköp ska vara verkningsfullt är att EU har en viss tullnivå mot 
omvärlden. Med ett nytt WTO-avtal kan tullnivåerna för vissa produkter komma att bli 
relativt låga. Användning av ett interventionssystem förutsätter också att perioden då 
interventionsköp behöver göras inte är alltför lång, för att inte enorma lager ska byggas 
upp. 

Alternativet med kontanta utbetalningar till lantbrukarna vid låga priser har den 
nackdelen att det kräver större insats av skattemedel, men är å andra sidan inte beroende 
av tullnivåer eller import/exportsituation i EU.  

En annan synpunkt är att ett säkerhetsnät kopplat till låga produktpriser inte går att 
räkna in bland det som enligt gällande WTO-avtal räknas som gröna stöd, dvs. icke-
handelsstörande stöd. I detta avseende blir det ingen skillnad mot nuvarande 
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interventionssystem, förutom att volymen av stöd förändras beroende på hur många 
produkter som omfattas och på vilken nivå prisgolvet för varje produkt läggs.   

Är det rimligt med ett offentligt säkerhetsnät mot låga produktpriser, trots de negativa 
effekterna för producenter i övriga världen? Det finns naturligtvis olika åsikter om detta, 
exempelvis menar Bureau & Mahé (2008) att riskhantering inom jordbruket är en EU-
angelägenhet. De som propagerar för ett säkerhetsnät brukar dock fokusera på nyttan för 
det europeiska jordbruket och inte beakta effekter för lantbrukare utanför EU eller för 
övriga samhället.  

I det europeiska jordbruket är det ganska lätt att se nyttan. För det första gör minskad 
prisrisk att lantbrukaren kan ha snävare ekonomiska marginaler, ta större risk i andra 
avseenden eller välja att ha en mindre riskfylld ekonomisk situation. Detta är normalt 
privat- eller företagsekonomiska överväganden utan behov av offentlig inblandning. För 
det andra verkar ett säkerhetsnät mot låga priser i praktiken som ett slags prisstöd som 
gör att EU:s lantbrukare får aningen lättare att konkurrera med omvärlden. Som redan 
diskuterats ovan är prisstöd ingen lämplig metod att stödja jordbruksproduktion, 
samtidigt som det inte är självklart att produktionsstöd överhuvudtaget är motiverat 
(mer om sistnämnda längre ned i rapporten). 

Privat- eller företagsekonomisk nytta för lantbrukarna kan inte ensam motivera 
offentliga insatser för att hantera prisrisk, om skattebetalarna eller konsumenterna ska få 
något tillbaka för pengarna. För skattebetalarna/konsumenterna i EU skulle nyttan i 
huvudsak vara att man undviker omfattande konkurser i en betydande andel av 
jordbruksföretagen, med negativa följdverkningar även för övriga samhället. Det torde 
dock krävas en mycket extrem situation för att skadorna av konkurser skulle bli så stora 
att nettoeffekten för hela samhället blir negativ. Sett till historiska erfarenheter från 
såväl jordbruket som andra branscher är det svårt att se ett behov av offentliga insatser 
för att undvika utbredda konkurser till följd av låga produktpriser, i synnerhet i form av 
ett permanent system. Anpassningsförmågan bland företagen förefaller vara stor. 

I cykliska eller konjunkturkänsliga branscher är det helt naturligt med perioder med låga 
produktpriser eller låg efterfrågan. Att produktpriserna tillåts variera är dessutom 
nödvändigt för att produktionens omfattning, utan offentliga ingripanden, ska kunna 
anpassas till den rådande marknadssituationen och svara upp mot efterfrågan på 
produkterna. Effekten av en period med låga priser är att företag med ansträngd 
finansiell situation eller svag långsiktig konkurrensförmåga slås ut eller lägger sin 
produktion tillfälligt eller permanent. När det gäller företag med svag långsiktig 
konkurrensförmåga blir effekten att strukturomvandlingen i sektorn snabbas på så att 
dessa företag lägger ned sin produktion tidigare än vad de gjort annars. I områden där 
jordbruket har långsiktiga förutsättningar för att konkurrera kommer 
produktionsresurser i form av mark och i viss mån byggnader att tas över av företag 
med stakare långsiktig konkurrensförmåga. Andra resurser som kapital och arbetskraft 
kan delvis förväntas kanaliseras till lönsammare verksamheter i andra branscher.  

Det omvandlingstryck som en period med låga priser ger upphov till kan följaktligen 
sägas tidigarelägga en strukturomvandling som ändå skulle ha skett förr eller senare. 
Samtidigt är det positivt ur en samhällsekonomisk synvinkel att resurser kanaliseras till 
mer konkurrenskraftiga företag och verksamheter. I den mån en nedläggning av 
jordbruksproduktion riskerar resultera i negativa effekter med avseende på jordbrukets 
tillhandahållande av kollektiva nyttigheter är det lämpligt att rikta åtgärder mot dessa 
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problem (mer om sådana åtgärder ett par sidor längre ned), i stället för att förhindra 
marknadens prissignaler att nå fram till lantbrukarna. 

Sammantaget är att hantering av prisrisk i huvudsak en företagsekonomisk angelägenhet 
utan behov av offentlig inblandning. Varierande produktpris är helt naturligt i 
råvaruproducerande branscher som lantbruket och dessutom nödvändigt för att 
produktionen ska kunna anpassas till den rådande marknadssituationen och svara upp 
mot efterfrågan på produkten. Ett säkerhetsnät för EU:s jordbruk skulle få motsatt effekt 
i länder utanför EU, dvs. att produktpriserna där trycks ned ännu mer. Slutsatsen är att 
det är olämpligt med ett offentligt säkerhetsnät mot låga produktpriser i jordbruket.  

4.2.3 Katastrofskydd 

Katastrofskydd relaterat till klimat och sanitära och fytosanitära omständigheter medför 
inte negativa effekter för länder utanför EU på samma sätt som med ett säkerhetsnät mot 
låga priser. Därför skulle statliga eller eventuellt EU-gemensamma åtgärder kunna vara 
acceptabla vid sådana katastrofer. I extrema men sällsynta fall kan det tänkas finnas 
samhällsekonomiska motiv för offentliga ingripanden. Katastrofskydd relaterat till 
klimat kan vara motiverat vid extremt väder, utöver normal vädervariation, som kan få 
så stora konsekvenser att hela samhället skulle förlora på att inte sätta in åtgärder. 
Exempelvis att ett många lantbrukare skulle riskera att gå i konkurs, med stora 
följdverkningar även för företag jordbruket har som leverantörer eller kunder. Samhället 
har som regel också ett ansvar för att återställa offentlig infrastruktur i de fall denna 
förstörts. När det gäller utbrott av smittsamma djursjukdomar är motivet för statligt 
ingripande främst att värdet för samhället av att hindra smittspridning är långt större än 
värdet för den enskilde lantbrukaren (se Rabinowicz m.fl., 2002).  

Att system för katastrofskydd ska hanteras på EU-nivå är däremot långt ifrån självklart. 
I de flesta fall torde katastrofskydd kunna organiseras och finansieras på nationell basis. 
EU-gemensam finansiering är motiverat när omfattningen av katastrofen är så stor att 
det enskilda landet skulle få svårigheter att själva finansiera åtgärderna. Gemensam 
finansiering av åtgärder för att hindra smittspridning kan också motiveras om nyttan av 
att hindra smittspridning är betydligt större för unionen som helhet än för det enskilda 
landet. Redan i nuläget finns gemensamma system för katastrofhantering i form av 
Europeiska veterinärfonden samt EU:s solidaritetsfond. 

4.2.4 Slutsatser – marknadsregleringar och riskhantering 

Tryggad livsmedelsförsörjning är det traditionella argumentet för att ha prisstöd till 
EU:s jordbruk. Det finns flera argument mot detta. För det första är direktstöd en 
effektivare stödform, i synnerhet om det differentieras så att det främst går till regioner 
där det finns en reell risk att produktionen minskar. För det andra är det svårt att se ett 
behov att ge produktionsstöd för att trygga livsmedelsförsörjningen. Produktionsstöd till 
jordbruket i EU innebär undanträngning av produktion i andra länder och bidrar därför 
inte till tryggad livsmedelsförsörjning globalt. Vidare har EU en god 
produktionspotential i EU i utgångsläget. För att bibehålla en potential att öka 
produktionen i framtiden är åtgärder för att bevara jordbruksmarken och dess 
produktionskapacitet ett bättre alternativ än produktionsstöd. Något som också bör tas i 
beaktande är jordbrukets beroende av importerat fossilt bränsle, vilket torde vara ett 
större problem i en avspärrningssituation än för liten omfattning på 
jordbruksproduktionen i EU.  
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Nyare argument till förmån för prisstöd är att kostnadsnivån i EU är högre än i 
omvärlden, på grund av ett mindre förmånligt klimat och strängare regler avseende 
miljö, djurskydd och livsmedelssäkerhet. Av dessa är det strängare miljö- och 
djurskyddsregler som eventuellt skulle kunna motivera användning av tullar, men dessa 
frågor diskuteras mer utförligt i avsnittet om negativa miljöeffekter. Därför resulterar 
ovanstående avsnitt inte i någon slutsats, utan frågorna diskuteras längre ned i 
rapporten. 

Ett säkerhetsnät mot låga produktpriser kan visserligen mildra effekterna av extremt 
låga världsmarknadspriser för EU:s jordbruk men gynnar i stort sett ensidigt lantbruket 
på skattebetalarnas eller konsumenternas bekostnad. Ett sådant säkerhetsnät får 
dessutom rakt motsatta effekten i länder utanför EU, dvs. produktpriset trycks ned ännu 
mer i dessa länder. Det är därför svårt att motivera ett säkerhetsnät mot låga 
produktpriser. Katastrofskydd vid extrema väderhändelser och sanitära och fytosanitära 
omständigheter leder däremot inte till samma negativa effekter för lantbruket utanför 
EU. I vissa sådana katastrofsituationer kan offentliga insatser tänkas vara motiverade.  
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4.3 Jordbrukets tillhandahållande av kollektiva 
nyttigheter 

Några slutsatser: 

Jordbruket tillhandahåller kollektiva nyttigheter i form av vackra landskap, naturvärden 
och kulturmiljöer och det finns motiv för att stödja jordbrukets tillhandahållande av 
dessa.  

Stöd till kollektiva nyttigheter bör ha så låg grad av produktionskoppling som möjligt, 
både för att de ska vara kostnadseffektiva och på grund av WTO-krav. Åtminstone i 
Sverige saknas starka skäl att utforma stöden som produktionskopplade stöd.  

Stöden bör i viss utsträckning vara riktade och differentierade, dvs. anpassas till lokala 
förutsättningar. Ett stödsystem med mycket stor precision kan dock innebära så höga 
administrationskostnader i företag och myndigheter att det inte blir kostnadseffektivt. I 
dagsläget är det oklart om nuvarande svenska stöd har en lämplig balans mellan 
enkelhet (generella stöd) och precision (starkt riktade och differentierade stöd).  

När det gäller bevarande av landskaps- och kulturvärden tyder mycket på att stöden med 
fördel kan vara nationellt finansierade i stället för EU-finansierade, även om det kan 
behövas gemensamma regler som förhindrar att stöden blir förtäckta produktionsstöd. 

4.3.1 Bakgrund 

Många miljöersättningar inom jordbrukspolitiken motiveras med att jordbruket 
tillhandahåller kollektiva nyttigheter. En genuint kollektiv nyttighet eller vara 
karakteriseras av att en persons konsumtion av varan inte påverkar andras möjligheter 
att också konsumera varan och att det inte går att hindra någon som inte vill betala från 
att konsumera varan. Detta gäller exempelvis för ett vackert landskap som är fritt 
tillgängligt för vem som helst att besöka och finns kvar oavsett hur många som sett det. 
Problemet med kollektiva nyttigheter är att marknaden ofta inte tillhandahåller dessa i 
den omfattning som vore lämplig sett till hela samhället, eftersom producenten inte får 
betalt av andra som har nytta av dem. En lösning är då att staten genom stöd går in och 
ger producenten den prissignal som inte marknaden klarar att ge, så att producenten 
finner det lönsamt att tillhandahålla de kollektiva nyttigheterna. 

Miljörelaterade kollektiva nyttigheter som jordbruk bidrar till är naturvärden (inte minst 
i form av biologisk mångfald), vackra landskap och kulturmiljöer. Dessa värden 
uppkommer normalt som en positiv bieffekt av att jordbruk bedrivs. Förändringar i 
jordbruket orsakade av ändrad jordbrukspolitik, förändrade prisförhållanden och 
teknologiutveckling kan innebära att produktionen av dessa kollektiva nyttigheter 
minskar. Då uppkommer intresset för att sätta in åtgärder från samhällets sida.  Brady 
m.fl. (2007) och Jordbruksverket (2009b) diskuterar miljörelaterade kollektiva 
nyttigheter som jordbruk bidrar till mer utförligt.  

Jordbruk bidrar även till negativa miljöeffekter, i form av förorening av luft och vatten. 
Ren luft och rent vatten är också kollektiva nyttigheter, men i dessa fall är det inte 
jordbruket som producerar de kollektiva nyttigheterna. Jordbruket bidrar i stället till att 
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försämra kvaliteten på dem via exempelvis växtnäringsläckage och utsläpp av 
växthusgaser. Jordbrukets negativa miljöeffekter behandlas i ett eget avsnitt nedan. 

Lantbrukaren har normalt svårt att ta betalt för att han/hon bidrar till att tillhandahålla 
natur-, landskaps- och kulturvärden, trots att sådana insatser har ett värde för 
medborgarna. I någon mån går det att ta betalt för värdena genom turismverksamhet, 
men sannolikt kommer en stor del av dessa intäkter att hamna i andra turismföretag än 
lantbruksföretag och de intäkter som kommer lantbruket till godo hamnar troligen bara 
till en mindre del i just de företag som bidrar till värdena. Samtidigt har många 
kollektiva nyttigheter ett värde utöver värdena som motiveras av att någon använder 
dem. Dessa icke-användarvärden omfattar existens-, options- och arvsvärden. 
Existensvärden handlar om att blotta förekomsten av att något finns tillskrivs ett värde, 
som exempelvis att människor kan vilja bevara arter utan att de själva kommer att få se 
dem eller ha någon materiell nytta av dem. Optionsvärden kan uppkomma om det finns 
irreversibla effekter, som att en förändring i miljön inte går att återställa när den väl 
skett, och man är villig att försäkra sig mot dessa. Arvsvärden uppkommer om 
människor är villiga att avstå något idag för att en resurs eller nyttighet ska vara 
tillgänglig även för framtida generationer. Biologisk mångfald är ett tydligt exempel på 
en kollektiv nyttighet där existens-, options- och arvsvärden förekommer. 

Det finns alltså både användar- och icke-användarvärden som lantbrukarna inte har 
möjlighet att få betalt för via marknaden. Denna brist på prissignaler gör att 
lantbrukarna kanske inte tillhandahåller de kollektiva nyttigheterna i den omfattning 
som bäst skulle tjäna medborgarna. Följaktligen kan det vara motiverat med åtgärder 
från samhället för att se till att de kollektiva nyttigheterna produceras i större omfattning 
än vad den fria marknaden skulle åstadkomma.  

Tyvärr är det svårt att fastställa vad som är en ur samhällets synvinkel optimal 
produktion av en kollektiv nyttighet. Det räcker inte med att undersöka hur 
medborgarna värderar en kollektiv nyttighet, vilket är svårt nog. Stöd ger också upphov 
till samhällsekonomiska kostnader vilka behöver tas i beaktande. Vidare bör nyttan av 
att ge stöd till lantbrukets tillhandahållande av kollektiva nyttigheter jämföras med 
nyttan av andra angelägna offentliga utgifter. Dessutom finns negativa effekter av att 
öka skattetrycket, vilka bör tas i beaktande. I praktiken saknas som regel ett tillräckligt 
bra underlag för att göra en kalkyl som tar hänsyn till alla dessa faktorer. Politiskt 
fastställda målsättningar om önskad mängd eller kvalitet av de kollektiva nyttigheterna 
används i stället, baserade på någon form av bedömning om kostnaderna för att uppnå 
målet är rimliga i förhållande till nyttan. Om ett mål skulle visa sig leda till oväntat höga 
kostnader går det alltid att justera målet i efterhand. 

I Sverige är behovet av åtgärder olika i olika delar av landet. I skogsbygderna och i 
Norrland är huvudproblemet att jordbruket riskerar försvinna, så att de natur-, 
landskaps- och kulturvärden som är beroende av jordbruksverksamhet minskar. Stöd är 
då en rimlig åtgärd för att säkra produktionen av de kollektiva nyttigheter som 
uppkommer som en positiv bieffekt av jordbruk. I de bördiga slättbygderna är 
problemet ofta det omvända; här är situationen snarare den att naturvärdena skulle öka 
och förorening av luft och vatten minska om jordbruksproduktionen blev mindre 
intensiv och landskapet blev mer varierat (med t.ex. fler skogsdungar och våtmarker). 
Problemet i bördiga slättbygder är alltså i större utsträckning negativa miljöeffekter av 
jordbruksproduktion.  
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4.3.2 Riktade eller generella stöd 

Hur bör stöd för att upprätthålla produktionen av de kollektiva nyttigheterna utformas 
för att ge mesta möjliga samhällsnytta? Det finns en bred skala av tänkbara 
utformningar av sådana stöd. En extremvariant är traditionella prisstöd på EU-nivå, som 
indirekt bidrar till tillhandahållandet av olika kollektiva nyttigheter genom att de 
kollektiva nyttigheterna tillhandahålls som en bieffekt av produktionen. En annan 
extremvariant är starkt riktade och differentierade stöd. I sistnämnda fall används ett 
stort antal olika stöd som vart och ett ersätter tillhandahållandet av en enskild kollektiv 
nyttighet i ett specifikt geografiska område, med stödbelopp och stödvillkor som kan 
variera mellan olika jordbruksföretag.  

Enbart förekomsten av kollektiva nyttigheter kan inte motivera utbetalning av stöd till 
lantbruket. Om de kollektiva nyttigheterna kommer att produceras även utan stöd finns 
ingen anledning att betala ut stöd; skattemedlen gör i så fall större nytta i medborgarnas 
händer eller för att finansiera andra offentliga utgifter5. Exempelvis finns det ingen 
anledning att betala ut stöd för att bevara ett öppet landskap i områden där det är 
lönsamt att bruka marken på marknadsmässiga villkor. Om det behövs stöd bör 
stödbeloppet heller inte vara högre än vad som behövs för att säkerställa att lämplig 
mängd eller kvalitet av den kollektiva nyttigheten produceras. Är exempelvis ett stöd 
för att bevara ett öppet odlingslandskap redan tillräckligt högt för att hindra nedläggning 
av åkermark vore det slöseri med skattemedel att höja stödet ytterligare. Höjningen 
skulle dessutom kapitaliseras i markpriserna, så att höjningen på sikt äts upp av högre 
kostnader för mark i jordbruksföretagen.  

Detta exempel om att bevara ett öppet landskap pekar på att ersättningar för jordbrukets 
tillhandahållande av kollektiva nyttigheter behöver differentieras så att stödbeloppet 
anpassas till de lokala förutsättningarna. Därmed är prisstöd ett olämpligt medel. Någon 
form av arealbidrag är i detta fall lämpligare då det kan ges enbart till områden där 
igenväxning av jordbruksmark är ett reellt problem (eller skulle bli ett problem utan 
stöd). Med ett arealbidrag behöver stödnivån inte heller vara lika hög överallt där stödet 
betalas ut, vilket gör det möjligt att minska de offentliga utgifterna för stöd.  

I praktiken är det dock svårt att tillämpa en stödnivå som innebär att precis så mycket 
betalas ut som behövs för att lantbrukarna ska tillhandahålla önskad mängd eller kvalitet 
av den kollektiva nyttigheten (vilket exempelvis poängterats av Hasund, 2007). En viss 
överkompensation kan behövas på grund av att ekonomiska beräkningar för att fastställa 
hur lantbrukarna kommer att agera alltid innehåller en viss osäkerhet och på grund av att 
ändrade priser på produkter och insatsvaror i produktionen snabbt kan förändra 
förutsättningarna. Svårigheterna att beräkna vad som är en lämplig stödnivå bottnar 
bland annat i att lantbrukarna var och en har olika förutsättningar. Att det är svårt att 
fastställa lämplig stödnivå exakt är dock inget skäl att helt låta bli att ha olika stödnivå i 
olika regioner. En grov differentiering av stöden är bättre än ingen differentiering alls 
om det är väsentliga skillnader i förutsättningar mellan olika geografiska områden. Och 
i ett EU-perspektiv är det väsentliga skillnader mellan olika regioner och länder. 

                                                 
5 Förutsatt att stöden verkligen är till för att trygga tillhandahållandet av kollektiva nyttigheter och övriga 
samhället förväntas få något tillbaka för de skattemedel som används.  
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Det är inte bara mellan regioner som stödnivån kan differentieras för att minska de 
offentliga utgifterna för stöd. Ett stöd till alla gårdar eller all mark inom en region kan 
vara ineffektivt för att bevara värden som inte finns på alla gårdar eller på all mark av 
samma typ. Exempelvis kan det handla om bevarande av naturvärden som bara finns i 
vissa specifika betesmarker eller att naturvärdena varierar mellan olika betesmarker. För 
att hushålla med skattemedel kan det då vara lämpligt att enbart rikta stödet mot de 
marker och gårdar där värdena finns och är hotade samt att ha en individuellt anpassad 
stödnivå. Ett stödsystem som bygger på mycket detaljerad information om naturvärden i 
enskilda betesmarker och individuellt anpassade skötselkrav riskerar dock leda till höga 
kostnader för informationsinsamling, upprättande av kontrakt mellan lantbrukare och 
myndighet samt kontroll av att stödvillkoren uppfylls (Norell & Sjödahl, 2005). Nyttan 
av minskade offentliga utgifter för stöd riskerar därför ätas upp av ökade 
administrationskostnader i företag och myndigheter. Ett starkt riktat och differentierat 
stöd kan följaktligen vara ett sämre alternativ än ett stöd med något mindre precision. Så 
här långt kan vi därför konstatera att varken generella prisstöd som är lika för alla i hela 
EU eller extremt riktade och differentierade stöd med mycket hög precision är 
eftersträvansvärda.  

En relaterad fråga är om varje stöd bör vara riktat mot en enskild kollektiv nyttighet 
eller om mer generella stöd bör användas. Ett generellt stöd kan tänkas bidra till 
tillhandahållande av flera olika miljörelaterade kollektiva nyttigheter samtidigt. 
Generella stöd som areal- och djurbidrag kan eventuellt också ha andra positiva effekter 
som ökad sysselsättning på landsbygden och minskad negativ miljöpåverkan. Såväl 
teoretiska som praktiska erfarenheter talar dock för att riktade stöd är mest effektiva för 
att uppnå ett specifikt syfte (se t.ex. OECD, 2007 och Norell & Sjödahl, 2005). Denna 
slutsats är ganska logisk eftersom riktade stöd går direkt till det man önskar. Med ett 
generellt stöd kommer vissa kollektiva nyttigheter att tillhandahållas i större 
utsträckning än vad som är samhällsekonomiskt motiverat medan andra kommer att 
tillhandahållas i mindre utsträckning. De offentliga utgifterna för stöd blir också större 
än med riktade stöd. Det finns två orsaker till att utgifterna för stöd blir större med ett 
generellt stöd. Dels torde fler lantbrukare få stöd fastän de redan tillhandahåller det som 
efterfrågas eller nyttan av tillhandahållandet är låg. Dels måste stödbeloppet sättas efter 
de företag som har högst kostnad för att tillhandahålla det som efterfrågas, inom den 
grupp stödet riktas till. Produktionskopplade generella stöd har dessutom en 
handelsstörande effekt. 

En storskalig satsning på enbart riktade stöd är dock inte oproblematisk. 
Huvudproblemet är att antalet stödformer kan bli stort när det behövs ett stöd för varje 
problem man önskar åtgärda. Detta ökar administrationskostnaderna i såväl 
myndigheterna som företagen, samtidigt som stödsystemet blir svåröverskådligt för 
stödmottagarna. Det är alltså viktigt att finna en lämplig balans mellan hög precision 
och låga administrationskostnader. 

Med många olika stöd finns dessutom finns en uppenbar risk att bieffekter av varje 
enskild stödform (positiva eller negativa) glöms bort eller bortses från vid utformningen 
av det enskilda stödet. Exempelvis kan ett stöd riktat mot en viss kollektiv nyttighet 
motverka ett stöd riktat mot en annan kollektiv nyttighet, alternativt bidra till ökad 
negativ miljöpåverkan. Sådana bieffekter är vanliga. Med många olika stödformer kan 
den sammanlagda effekten därför bli annorlunda än den förväntade eller önskade. 
Därför är det viktigt att analysera effekter av hela paket av jordbrukspolitiska åtgärder 
och inte enbart analysera effekten av varje enskild åtgärd.  
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4.3.3 Balans mellan precision och enkelhet 

Hur kan man då finna en lämplig avvägning mellan precision och enkelhet i valet 
mellan riktade och generella stöd? Ett sätt är att försöka beräkna vilket alternativ som är 
mest kostnadseffektivt i ett samhällsekonomiskt perspektiv. Man jämför då två eller 
flera stödsystem som förväntas uppnå ungefär samma resultat när det gäller att 
tillhandahålla det som efterfrågas. Den samhällsekonomiska kostnaden beräknas för 
respektive stödsystem. 

Vilka kostnader ska beaktas i en samhällsekonomisk jämförelse mellan olika varianter 
av riktade och generella stöd? Diskussionen ovan har lyft upp offentliga utgifter för stöd 
samt administrationskostnader i företag och myndigheter. I ett samhällsekonomiskt 
perspektiv ska dock inte hela utgiften för stöd ses som en samhällsekonomisk kostnad. 
Orsaken är att stöd kan ge positiva effekter på lantbrukarnas inkomster och eventuellt 
också andra aktörers inkomster. Dessa eventuella höjda inkomster kan delvis 
kompensera att skattebetalarnas konsumtionsutrymme minskar när skatter tas ut för att 
finansiera stöden (eller kompensera att utrymmet för offentlig konsumtion minskar). 
Något förenklat kan man säga att en omfördelning av konsumtionsutrymme (inkomst 
efter skatt) från en grupp i samhället till en annan inte utgör en samhällsekonomisk 
kostnad.6 Den del av omfördelningen (stödet) som inte bidrar till att öka lantbrukarnas 
och eventuellt också andra aktörers inkomster utgör en samhällsekonomisk kostnad. Det 
är dessa kostnader snarare än de offentliga utgifterna för stöd som bör beaktas i en 
samhällsekonomisk kalkyl. (Se även OECD, 2007)  

Låt oss då gå igenom olika samhällsekonomiska kostnader som stödsystem kan ge 
upphov till.  

För att vara berättigade till ett stöd eller som en följd av ett stöd kan lantbrukarna 
komma att göra förändringar i sin verksamhet, med ändrade kostnader och/eller intäkter 
som följd. Resultatet är att lantbrukarnas inkomst exklusive intäkten från stödet blir 
lägre eller på sin höjd oförändrad, även om inkomsten blir högre inklusive stödet. Om 
inkomsten exklusive intäkten från stödet minskar utgör denna minskning en 
samhällsekonomisk kostnad.  

Ökad administration i jordbruksföretagen innebär ökade utgifter och/eller att en 
lantbrukare får lägga ner tid på administration som han/hon kunde använda till något 
annat. Detta bör beaktas i den samhällsekonomiska kalkylen såväl som ökade kostnader 
i de myndigheter som administrerar stöden. 

I ett dynamiskt perspektiv bidrar stöd som regel till att hålla tillbaka struktur- och 
produktivitetsutvecklingen i jordbruket, genom att de gör det möjligt att försörja sig på 
en lite mindre gård eller en något mindre effektiv produktion. I synnerhet gäller detta 
för generella stöd med svag koppling till lantbrukarens kostnader för att uppfylla 
stödvillkoren. Stöden bidrar därför indirekt till att hålla uppe produktionskostnaderna i 
jordbruket, vilket reducerar deras inkomsthöjande effekt. Analysen av gårdsstödet 
                                                 
6 Inkomstfördelningen mellan olika grupper i samhället är för den skull inte ointressant. I en 
samhällsekonomisk analys är det egentligen nyttan av pengarna (välfärden) som ska värderas och därför 
är exempelvis en omfördelning från fattiga individer till rika inte eftersträvansvärd. Därutöver finns olika 
rättviseaspekter som brukar vara svåra att värdera i ekonomiska termer men ändå är viktiga att ta hänsyn 
till.  
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(ovan) har redan varit inne på detta; slutsatsen var att gårdsstödet på lång sikt knappast 
kan förväntas höja inkomsten per företag. Gårdsstödet bidrar till att hålla uppe antalet 
företag inom jordbruket och utan gårdsstödet skulle gårdarna bli större samtidigt som 
lantbrukarna skulle öka sin inkomst från annat än jordbruk.  

Om stöd leder till ökad eller minskad produktion av en jordbruksprodukt på EU-nivå 
kan marknadspriset påverkas så att konsumenterna få betala mindre eller mer för 
livsmedlen. Detta påverkar deras totala konsumtionsutrymme, vilket bör beaktas i den 
samhällsekonomiska kalkylen. Lägre/högre produktpris ger å andra sidan lägre/högre 
intäkter i jordbruksföretagen, vilket delvis kan motverka effekten i konsumentled.  

Vidare innebär en ökning av skattetrycket samhällsekonomiska kostnader. Inte enbart i 
form av ökad administration utan även som en följd av att höjda skatter leder till att 
medborgarna arbetar mindre, sparar mindre, investerar mindre och satsar mindre på 
utbildning. Därutöver kan det finnas samhällsekonomiska kostnader i form av positiva 
eller negativa externa effekter, exempelvis att ett stöd via ändrad produktion leder till 
icke-avsedd negativ miljöpåverkan som drabbar andra i samhället.  

Den offentliga utgiften för ett stöd är av intresse även om den inte utgör en regelrätt 
samhällsekonomisk kostnad. Tillgången på offentliga medel är normalt begränsad och 
det kan vara svårt att höja skattetrycket ytterligare. Generella stöd som delvis går till 
regioner och företag där stödet ger ingen eller liten samhällsnytta kan få en låg grad av 
acceptans hos allmänheten. Stora omfördelningar av inkomst från skattebetalarna i 
allmänhet till enskilda grupper i samhället kan uppfattas som orättvisa, såvida inte 
stödmottagarna kan betraktas som fattiga. Dessa faktorer talar till förmån för riktade 
stöd som hushållar bättre med offentliga medel. 

Sammanfattningsvis bör avvägningen mellan generella och riktade/differentierade stöd 
beakta både de offentliga utgifterna för stöd och den samhällsekonomiska kostnaden för 
stöden. Det går inte att ge något generellt svar på vad som lämplig balans mellan 
enkelhet och precision, även om det går att dra vissa principiella slutsatser. Generella 
stöd som är lika över hela EU är inte försvarbara. Stöden bör vara riktade och 
differentierade i åtminstone någon utsträckning och det behövs rimligen flera olika 
typer av stöd. Stödsystem med mycket hög grad av precision riskerar å andra sidan leda 
till så höga administrationskostnader att de inte är kostnadseffektiva. I dagsläget är det 
oklart om befintliga svenska stöd har en lämplig balans mellan enkelhet och precision. 
Studier på detta område kan därför vara motiverade. När det gäller stödens koppling till 
produktionen går det att dra vissa principiella slutsatser, som framgår i nästa avsnitt. 

4.3.4 Produktionskoppling? 

Att stöden i hög grad är frikopplade från produktionen är ett krav för att de ska få räknas 
in bland s.k. gröna, icke-handelsstörande stöd inom WTO. Samtidigt är 
tillhandahållandet av miljörelaterade kollektiva nyttigheter oftast kopplad till just 
produktionen av jordbruksvaror. Det kan dock finnas andra vägar än 
jordbruksproduktion för att tillhandahålla de kollektiva nyttigheterna. I många fall kan 
det räcka med att ha stödvillkor som rör skötseln av marken.  

Förutom önskan att tillgodose WTO-avtal är en låg grad av produktionskoppling även 
en förutsättning för att stöden ska ge mesta nytta för pengarna. En onödigt hög grad av 
produktionskoppling leder till att utgifterna för stöd blir högre än vad de skulle behöva 



 

44 

vara. Dels på grund av att en del av stödet riskerar gå till produktion som inte bidrar till 
att tillhandahålla den kollektiva nyttigheten. Dels på grund av att de kollektiva 
nyttigheterna kanske skulle kunna tillhandahållas billigare med någon annan form av 
produktion eller utan produktion alls. De offentliga medlen används därför mer effektivt 
om ett stöd utformas så att lantbrukaren själv får välja det lönsammaste sättet att 
tillhandahålla den kollektiva nyttigheten, i stället för att samhället styr genom att ge stöd 
till en viss typ av produktion. Vissa lantbrukare kanske tillhandahåller den kollektiva 
nyttigheten genom just denna typ av jordbruksproduktion, men för andra är det kanske 
lönsammare med en annan typ produktion eller en åtgärd som inte innebär produktion. 
Poängen är att det kanske inte är nödvändigt att ha ett produktionsvillkor kopplat till 
stödet, trots att behovet av stöd orsakas av att jordbruksproduktionen riskerar läggas 
ned.  

Vi börjar med åkermarken. I vissa regioner kan det vara motiverat med stöd för att 
bevara åkermark och därmed tillgodose mål som rör natur-, landskaps- och 
kulturvärden. Däremot är det svårt att se behovet av att villkora stödet med någon form 
av jordbruksproduktion. Tillhandahållandet av vackra landskap, naturvärden och 
bevarande av kulturvärden torde kunna uppnås med stödvillkor som enbart rör skötseln 
av marken och inte förutsätter produktion. Bland naturvärden är det främst biologisk 
mångfald som brukar efterfrågas. Med tanke på att permanent träda vanligen är positivt 
för den biologiska mångfalden (beroende på hur trädan sköts) är det svårt att se behov 
av produktionskoppling av denna anledning. Det räcker med ett stöd villkorat med krav 
för hur marken ska skötas om det inte odlas något på den. Önskemål om vackra 
landskap torde också gå att uppnå med lämpliga minimikrav för hur marken ska skötas, 
utan krav på produktion. Samhällets önskemål om bevarande av kulturvärden i 
åkerlandskapet förefaller avse landskapselement som exempelvis diken, åkerholmar och 
stengärdsgårdar. Dessa landskapselement kan i och för sig försvåra brukandet så att det 
inte blir lönsamt att odla något på marken, men för bevarandet av landskapselementens 
värde är det svårt att se behov av produktionskopplade stöd till åkermark. För att bevara 
värdet kan det däremot behövas stöd för att bevara det öppna landskapet, i kombination 
med riktade stöd till skötseln av landskapselementen. Slutligen bör det poängteras att 
stöd för att bevara jordbruksrelaterade värden i och kring åkermark endast bör ges om 
bevarandet är hotat och alternativ markanvändning är ett sämre alternativ. Ibland kanske 
skog är ett bättre alternativ för samhället som helhet? 

Kulturvärden i form av bevaransvärda lantbruksbyggnader, gårdsmiljöer och bymiljöer 
är normalt ett resultat av äldre tiders produktionsstruktur inom lantbruket. Med tiden 
blir det inte längre lönsamt att bedriva produktion i dessa äldre lantbruksbyggnader, på 
grund av att de är för små och innebär alltför arbetsintensiv produktion. 
Strukturrationaliseringen inom jordbruket innebär samtidigt att det bara är en bråkdel av 
gårdarna som det överhuvudtaget bedrivs jordbruk på. Följaktligen får stöd till 
jordbruksproduktion en svag effekt på bevarandet av kulturvärden i form av äldre 
byggnader och gårds- och bymiljöer. Det som däremot får allt större betydelse, i takt 
med att jordbruksföretagen blir färre, är att det överhuvudtaget bor människor på 
landsbygden. Jordbrukets roll i detta avseende diskuteras nedan i avsnittet om regionala 
stöd till jordbruksproduktion. 

Eftersom det är svårt att se behov av produktionskopplade stöd till åkermark går det att 
ifrågasätta det nuvarande svenska miljöstödet till vallodling. Detta stöd är i praktiken ett 
stöd för att producera foder till idisslare och därmed ett indirekt stöd till mjölk-, 
nötkötts- och fårköttsproduktion. Stödets karaktär av produktionsstöd förstärks av att 
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stödbeloppet per hektar är högst i de regioner där vall redan är den dominerande 
jordbruksgrödan. Till stödets försvar framförs att idisslare bidrar till bevarandet av 
betesmarker och att vallstödet därigenom bidrar till bevarande av betesmarker. Detta är 
emellertid en onödigt dyr metod att bevara betesmarker, eftersom vallodling inte per 
automatik innebär att betesmarken sköts. Dessutom finns en motverkande effekt genom 
att vallstödet gör det relativt sett lönsammare att låta djuren beta på åkermark än på 
naturbetesmark (bete är en accepterad skötselform för vallen). Att vallstöd bidrar till 
bevarande av betesmarker är följaktligen inget hållbart argument för att behålla stödet. 
Vallstödet kan möjligen motiveras om det görs om till ett frikopplat miljöstöd till 
åkermark i regioner där markanvändningen riskerar förändras i icke önskvärd riktning. 
Ett sådant stöd kan på sikt ersätta både vallstödet och nuvarande gårdsstöd. Detta nya 
stöd skulle i så fall ge betydligt mer samhällsnytta per satsad krona, eftersom stödet inte 
skulle betalas ut i regioner där det är lönsamt att odla på marken utan stöd. 

Hur främjas bevarandet av de svenska naturbetesmarkerna på bästa sätt? Betande djur är 
nödvändigt för att marken ska förbli betesmark och för bevarandet av den biologiska 
mångfalden. Betande djur behövs alltså, vilket innebär produktion. Däremot kan det bli 
onödigt dyrt att ge stöd till specifika djurslag, eftersom andra djurslag kanske kan göra 
samma miljönytta billigare. Att ge stöd till enskilda djurslag är således ineffektivt, men 
det är också ineffektivt att ge stöd till djuren överhuvudtaget. I första hand bör stödet 
ges per hektar betesmark betingat av minimikrav som skötsel av betesmarken ska 
tillgodose. Sedan är det upp till lantbrukaren att finna det lönsammaste sättet att uppnå 
kraven. Fördelen med att låta lantbrukaren själv finna det lönsammaste sättet att uppnå 
önskad beteshävd är att fler hektar betesmark kan förväntas bli hävdade. Ges stödet till 
djuren kommer nämligen en del av pengarna att gå till djur som inte behövs för att sköta 
betesmarkerna eller som inte bidrar till naturbetesmarkerna utan uppföds på annat sätt. 
Att ge stödet till djuren innebär dessutom onödig administration på grund av att det 
ändå blir nödvändigt att se till att betet faktiskt sköts och att det sköts på önskat sätt. 
Slutligen bör det nämnas att stödet per hektar betesmark i de svagare regionerna 
kommer att behöva vara avsevärt mycket högre än idag om alla former av 
produktionsstöd avskaffas och den svenska målsättningen att bevara alla betesmarker 
ska kunna nås. De totala utgifterna för stöd blir trots det mindre om stödet ges direkt till 
det som efterfrågas, dvs. hävdade betesmarker, än om stöd ges till produktion som 
indirekt innebär betande djur. 

4.3.5 Gemensamma eller nationella åtgärder? 

Att det behövs en EU-gemensam politik för jordbrukets tillhandahållande av kollektiva 
nyttighet är inte självklart. EU:s politik på detta område är heller inte helt gemensam, då 
det finns stora friheter för de enskilda länderna att utforma sina åtgärder. De stora 
skillnaderna mellan EU-ländernas satsningar på axel 2 i landsbygdsprogrammet tyder 
på att behov och önskemål om att stödja lantbrukets tillhandahållande av kollektiva 
nyttigheter varierar. Sverige lägger betydligt mer pengar per hektar jordbruksmark på 
åtgärder inom axel 2 än EU-genomsnittet (University of Gloucestershire, 2008). 
Samtidigt finns det länder som Finland och Österrike som lägger mer än Sverige. Valet 
av åtgärder visar också på stora skillnader. Sverige månar om att bevara det öppna 
landskapet medan exempelvis Spanien satsar på beskogning. Varför då inte låta varje 
land själv bestämma över och finansiera sina åtgärder, utan inblandning av EU? 

Det finns flera fördelar med en helt igenom nationell politik för att stödja jordbrukets 
tillhandahållande av kollektiva nyttigheter. Bättre möjligheter att anpassa valet av och 
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omfattningen av åtgärder till lokala behov och önskemål är som redan antytts en fördel. 
En annan viktig fördel är att de administrativa kostnaderna torde kunna minskas, såväl 
för berörda myndigheter som för stödmottagarna. De administrativa kostnaderna anser 
många i Sverige vara onödigt höga. En orsak till höga administrativa kostnader är att de 
nationella stödsystemen måste anpassas till EU:s gemensamma regelverk, som av 
naturliga skäl inte är utformat utifrån det enskilda landets förutsättningar. En annan 
orsak är att EU:s kontroll av reglernas efterlevnad tycks ha en tendens att lägga stor vikt 
på detaljer och formaliteter, vilket kan innebära att de nationella systemen för kontroll 
och uppföljning av stöden blir onödigt komplicerade. Det kan behöva analyseras 
närmare om systemens nytta i form av ökad precision och minskat fusk står i proportion 
till de administrativa kostnader de föranleder i företagen och myndigheterna.  

Jordbruksstöden upplevs av många svenska lantbrukare som svåröverskådliga. Det stora 
antalet stöd kan bara delvis skyllas på EU-regelverket. Delvis beror det på att Sverige 
valt att satsa mycket på riktade miljöåtgärder. Många av stöden är riktade mot specifika 
problem och med många angelägna problem blir det många stöd (miljöåtgärder 
diskuteras även i avsnittet om jordbrukets negativa miljöeffekter nedan). Möjligen beror 
det stora antalet stöd också på att Sverige vill få så stort återflöde som möjligt från EU-
budgeten. Att varje land försöker få så stor del av den gemensamma kakan som möjligt 
är en generell nackdel med gemensam finansiering, i de fall den gemensamma 
finansieringen kan användas för att finansiera sådant som främst är till nytta nationellt. 
Om det enskilda landet får hela nyttan men inte bär hela kostnaden skapas ett incitament 
att införa fler stöd eller mer omfattande stöd än vad som är samhällsekonomiskt 
motiverat. Följden är också att den gemensamma budgeten expanderar omotiverat 
mycket. 

I fallet kollektiva nyttigheter finns en uppenbar risk att varje land överdriver värdet av 
sina kollektiva nyttigheter för att få så stor del av den gemensamma budgeten som 
möjligt. Att överdriva värdet är möjligt genom att det är svårt att mäta hur stort värde en 
kollektiv nyttighet har för medborgarna samtidigt som en kollektiv nyttighet kan 
värderas olika i olika länder. Detta öppnar upp för fler stöd till kollektiva nyttigheter än 
vad som vore samhällsekonomiskt mest fördelaktigt, i de fall de kollektiva nyttigheterna 
främst är till nytta nationellt och inte har så mycket värde för andra länder. I dessa fall 
vore helt nationellt finansierade stöd att föredra i stället för gemensamt delfinansierade. 

Det finns två huvudmotiv till att ha en gemensam politik för jordbrukets kollektiva 
nyttigheter. Det ena är att det finns gränsöverskridande kollektiva nyttigheter. Om en 
kollektiv nyttighet har ett betydande värde utanför det egna landets gränser kan det 
finnas anledning för andra länder att delfinansiera åtgärder för att stödja 
tillhandahållandet. Risken är annars att det enskilda landet underfinansierar åtgärderna 
och mängden eller kvaliteten av den kollektiva nyttigheten därför blir mindre än vad 
som vore önskvärt sett till unionen som helhet. Biologisk mångfald är en tydlig 
gränsöverskridande kollektiv nyttighet, vilket bland annat avspeglas i att det finns 
internationella överenskommelser (Brady m.fl., 2007). Egentligen är biologisk 
mångfald en global kollektiv nyttighet, men insatser på EU-nivå är ett steg på vägen. 
När det gäller landskaps- och kulturvärden förknippade med jordbruk är det svårt att ge 
ett entydigt svar. Mycket talar för att dessa värden endast till en mindre del är 
gränsöverskridande. Undersökningar har visat att människor främst sätter värde på 
omgivningen i närheten av där de bor. Vidare kommer intäkter från turism det enskilda 
landet tillgodo. Detta hindrar inte att människor ser ett existensvärde i att 
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kulturlandskapet bevaras i andra länder. I vilken mån detta värde är tillräckligt stort för 
att det ska vara motiverat med gemensamma åtgärder är oklart. 

Konkurrensneutralitet är det andra huvudargumentet för ett ha en gemensam politik för 
att stödja jordbrukets tillhandahållande av kollektiva nyttigheter. Producentintressen på 
landsnivå är rädda för att regeringar i grannländerna kommer att införa förtäckta 
produktionsstöd som snedvrider konkurrensen. Historiska erfarenheter antyder att 
sådant agerande är en reell risk. Agerandet möjliggörs av några olika orsaker: Det 
enskilda landet kan överdriva värdet av de kollektiva nyttigheterna, men det är svårt för 
andra länder att bevisa detta. Stödnivån kan därför sättas högre och fler stöd kan införas 
än vad som är motiverat med hänsyn till de kollektiva nyttigheterna. Många stöd bidrar 
både till jordbrukets produktion av marknadsvaror och till produktionen av kollektiva 
nyttigheter. Den som vill stödja jordbruksproduktionen väljer då helst en högre grad av 
produktionskoppling än vad som behövs för att säkerställa produktionen av kollektiva 
nyttigheter. Risk för att stöden blir förtäckta produktionsstöd är dock ett svagt argument 
för gemensam finansiering. Gemensamma regler för vilka stöd som får införas och hur 
de får utformas gör samma nytta i ett konkurrensperspektiv.  

4.3.6 Slutsatser – kollektiva nyttigheter 

Jordbruket bidrar till att tillhandahålla kollektiva nyttigheter i form av natur-, landskaps- 
och kulturvärden. Förändringar i jordbruket har inneburit och kommer sannolikt 
fortsättningsvis att innebära att produktionen av dessa kollektiva nyttigheter minskar i 
omfattning. Eftersom lantbrukaren normalt har svårt att ta betalt för dem via marknaden 
kan det finnas motiv för att stödja produktionen av de kollektiva nyttigheterna, så att de 
tillhandahålls i den omfattning som bäst tjänar samhället som helhet. I Sverige är det 
främst geografiska områden där jordbruket har svag konkurrensförmåga som det finns 
behov att stödja tillhandahållandet av jordbruksrelaterade kollektiva nyttigheter.  

När det gäller avvägningen mellan att använda generella stöd och att använda mer 
riktade och differentierade stöd går det att dra vissa principiella slutsatser. Generella 
stöd som är lika över hela EU är inte försvarbara. Stöden bör vara riktade och 
differentierade i åtminstone någon utsträckning och det behövs rimligen flera olika 
typer av stöd. Stödsystem med mycket hög grad av precision riskerar å andra sidan leda 
till så höga administrationskostnader att de inte är kostnadseffektiva. I dagsläget är det 
oklart om befintliga svenska stöd har en lämplig balans mellan enkelhet och precision. 
En väg att finna denna balans är att jämföra den samhällsekonomiska kostnaden för 
olika alternativa stödsystem som når ungefär samma måluppfyllelse. Men förutom att 
stödsystemen är kostnadseffektiva är det också önskvärt att de hushållar med offentliga 
medel. 

Både för att stöden ska kunna accepteras i WTO och för att stöden ska ge mesta nytta 
per satsad krona bör stöden ha så låg grad av produktionskoppling som möjligt. Till 
exempel bör stöd för bevarande av betesmarkerna riktas direkt mot betesmarkerna och 
inte betalas ut per djur, för att undvika att stöd betalas ut till djur som inte bidrar till att 
uppnå önskad hävd av betesmarkerna. När det gäller åkermark är det svårt att finna 
några starka motiv för att betala ut produktionskopplade stöd, utan det räcker med att 
villkora ett stöd för bevarande av åkermark med krav för hur marken ska skötas. Inte 
heller bevarandet av jordbrukets kulturvärden kan motivera stöd till 
jordbruksproduktion. 
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Det finns ingen anledning att betala ut stöd för tillhandahållande av kollektiva 
nyttigheter där de kollektiva nyttigheterna tillhandahålls även utan stöd, eftersom 
skattebetalarna då inte får något tillbaka för pengarna. Stödnivån bör heller inte vara 
högre än vad som krävs för att uppnå önskad mängd och/eller kvalitet av de kollektiva 
nyttigheterna. Men i praktiken är det svårt att fastställa exakt hur hög stödnivån behöver 
vara och de ekonomiska förutsättningarna kan förändras. Därför behövs som regel en 
viss överkompensation. 

EU-gemensam politik för att stödja tillhandahållandet av kollektiva nyttigheter kan dels 
motiveras om det finns gränsöverskridande effekter, dels kan den motiveras om det 
finns risk för att en nationell politik leder till förtäckta produktionsstöd. I fallet 
biologisk mångfald finns helt klart gränsöverskridande effekter, då bevarande av arter i 
ett land även är till nytta för andra länder. När det gäller landskaps- och kulturvärden är 
det däremot mer tveksamt om förekomst av gränsöverskridande effekter kan motivera 
EU-gemensamma insatser.  

För att undvika att enskilda länder använder stöd för tillhandahållandet av kollektiva 
nyttigheter som förtäckta produktionsstöd kan det vara motiverat med ett gemensamt 
regelverk. Gemensam finansiering är däremot inte nödvändigt i detta fall och riskerar 
snarast leda till att den gemensamma budgeten expanderar omotiverat mycket. 
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4.4 Jordbrukets negativa miljöeffekter 
Några slutsatser: 

Åtgärder för att minska jordbrukets negativa miljöpåverkan bör vara EU-gemensamma 
om utsläppen rör sig över landsgränserna så att andra länder i väsentlig utsträckning 
påverkas av enskilda länders utsläpp. 

Åtgärderna bör i första hand baseras på principen att förorenaren betalar. Bland annat 
för att detta hushållar med offentliga medel och för att fattiga länder utanför EU ska ha 
råd att införa samma typ av åtgärder som rikare länder. I vissa undantagsfall kan det 
vara försvarbart att ge stöd till miljöförbättrande åtgärder i stället för att låta förorenaren 
bekosta åtgärderna. 

Vid globala miljöproblem som utsläpp av växthusgaser kan en tillämpning av principen 
att förorenaren betalar få till följd att utsläppen flyttar ut ur EU i stället för att minska. 
Om så riskerar bli fallet finns det åtgärder som kan förhindra att utsläppen flyttar. Men 
handelspolitiska och i vissa fall administrativa nackdelar talar emot användning av 
sådana åtgärder. 

För att undvika att strängare djurskyddsregler i EU leder till att djuren flyttar till länder 
med sämre djurskydd är produktionsstöd i EU, differentierade tullar och minimikrav på 
importen tänkbara alternativ. Men sannolikt blir det svårt att få länder utanför EU att 
acceptera sådana åtgärder. 

4.4.1 Inledning 

I detta kapitel analyseras vilken typ av åtgärder som bör användas för att minska 
jordbrukets negativa miljöpåverkan. Dessutom behandlas frågan om att kompensera 
EU:s lantbrukare för att EU:s miljö- och djurskyddsregler innebär högre 
produktionskostnader än i omvärlden. 

Jordbruk leder normalt till negativa miljöeffekter i form av växtnäringsläckage till yt- 
och grundvatten samt utsläpp av växthusgaser. Sådana utsläpp är mer eller mindre 
oundvikliga, men det går att påverka utsläppens omfattning. Därutöver kan användning 
av kemiska bekämpningsmedel leda till förorening av yt- och grundvatten samt ha 
effekter på andra organismer än de man avser bekämpa. Ett miljöproblem som är mer 
vanlig i andra länder än i Sverige är erosion, dvs. att jorden rinner eller blåser bort. 
Samhällets intresse av att minska jordbrukets miljöpåverkan avspeglas exempelvis i 
svenska miljömål som ”Ingen övergödning”, ”Giftfri miljö” och ”Begränsad 
klimatpåverkan”.  

Miljöproblemen har olika karaktär. Utsläpp av växthusgaser är ett globalt miljöproblem 
på så sätt att utsläppen rör sig över landsgränserna och alla andra länder på jorden därför 
kommer att påverkas av ett enskilt lands utsläpp. Inom jordbruket kommer 
växthusgasutsläppen främst från djurens matsmältning, från stallgödsel, från marken 
samt från maskiner och annan förbränning av fossila bränslen. Växtnäringsläckage är 
inget globalt problem, men utsläppen kan ändå vara gränsöverskridande. I exempelvis 
Östersjön och i Europas stora floder påverkas även andra länder av hur mycket 
växtnäring som läcker från ett enskilt lands jordbruksmark. Detsamma kan gälla om det 
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läcker ut bekämpningsmedelsrester i vattendragen. Läckage av växtnäring och 
bekämpningsmedelsrester till grundvatten är däremot ett lokalt miljöproblem som inte 
påverkar andra länder (utom möjligen just vid gränsen mellan två länder). Om utsläppen 
rör sig över landsgränserna är det lämpligt med EU-gemensamma åtgärder för att 
undvika problem med att enskilda länder försöker åka snålskjuts på de andras åtgärder 
eller att miljöproblemet flyttar från ett land till ett annat.  

Något som är karakteristiskt för jordbrukets miljöproblem är att utsläppen ofta är 
diffusa, vilket gör det svårt eller omöjligt att fastställa exakt hur stora utsläppen från en 
viss gård eller ett visst fält är. Diffusa utsläpp sker över en stor yta och till skillnad från 
punktutsläpp saknas det lätt identifierbara utsläppskällor som rör eller skorstenar. 
Visserligen finns det dräneringssystem som leder bort överskottsvatten från 
åkermarken, men vattnet rinner även ut från marken via andra vägar än dräneringsrören. 
På stora arealer saknas dessutom dräneringssystem eftersom markförhållandena är 
sådana att marken dränerar sig själv. Följaktligen finns det inga tydliga utsläppspunkter 
där det går att mäta hur mycket växtnäring eller bekämpningsmedelsrester som totalt 
släpps ut från ett jordbruksföretag. När det gäller växthusgasutsläpp, som sker till luften, 
finns också mätproblem. I synnerhet för utsläpp från marken, eftersom dessa utsläpp 
sker över en stor yta. Utsläpp från maskiner och stora djur är kanske tekniskt sett 
möjliga att mäta men troligen skulle det bli dyrt att administrera ett sådant system 
eftersom det handlar om ett stort antal utsläppskällor. Förutom utsläppens diffusa natur 
finns i växtodlingen också en väderpåverkan, som gör att utsläppen under ett enskilt år 
bara delvis kan styras av lantbrukaren. 

På grund av utsläppens diffusa natur är det svårt att införa åtgärder i form av 
begränsningar av hur mycket som får släppas ut eller skatter relaterade till utsläppt 
mängd. I stället inriktas åtgärderna på markanvändning, produktionsmetoder, 
produktionsteknik, användning av insatsvaror och att öka kunskapen hos dem som 
arbetar i lantbruket. Exempelvis i fallet kväveutlakning har det i Sverige visat sig vara 
kostnadseffektivt att använda en mix av olika åtgärder, eftersom utlakningen påverkas 
av ett antal samverkande faktorer. Några sådana faktorer är vad som växer på marken, 
när jordbearbetning sker, hur stallgödsel sprids och hur mycket stall- och mineralgödsel 
som används.  

Det är inte bara jordbruket som bidrar till negativ miljöpåverkan. Åtgärder inom ramen 
för jordbrukspolitiken behöver samordnas med åtgärder som införs eller kan införas 
inom andra sektorer i samhället. De åtgärder bör väljas som minskar den negativa 
miljöpåverkan till lägst kostnad för samhället, oavsett om dessa åtgärder återfinns i 
jordbruket eller i andra delar av samhället. Utsläpp av exempelvis växthusgaser kommer 
från jordbruket såväl som från elproduktion, transporter och tillverkningsindustri. Även 
i fallet växtnäringsläckage är det nödvändigt att åtgärderna samordnas med åtgärder i 
andra sektorer i samhället. Jordbruket är bara en av de källor som bidrar till 
övergödning av exempelvis Östersjön. För att få till stånd en kostnadseffektiv mix av 
åtgärder behövs därför samordning mellan åtgärder som införs inom ramen för 
jordbrukspolitiken och åtgärder inom övrig miljöpolitik.   
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4.4.2 Ska förorenaren bekosta åtgärderna eller få stöd för att vidta 
åtgärder? 

Vid valet av åtgärder för att minska negativ miljöpåverkan finns två huvudvägar som vi 
ska diskutera mer ingående. Den ena vägen bygger på att förorenaren får stå för 
kostnaden för åtgärderna, den andra bygger på att förorenaren får stöd för att frivilligt 
vidta åtgärder.  

Principen att förorenaren betalar betraktas av den svenska regeringen och på EU-nivå 
som en viktig vägledande princip. Denna princip bygger på att de som orsakar ett 
miljöproblem ska stå för kostnaden för att minska sin negativa miljöpåverkan och 
eventuellt också att kostnaderna för att åtgärda eller kompensera för uppkomna skador. 
Åtgärder baserade på principen att förorenaren betalar kan korrigera för att lantbrukarna 
i sina produktionsbeslut annars inte behöver ta hänsyn till att andra drabbas av 
jordbrukets negativa miljöpåverkan.  

En slags prissignal som gör att lantbrukaren minskar sin påverkan på luft och vatten i 
den utsträckning som bäst tjänar samhället som helhet kan åstadkommas genom 
lantbrukaren får betala en miljöskatt. Alternativa metoder, som också innebär att 
producenten får betala, är krav på produktionsteknik eller produktionsmetoder samt 
kvantitativa gränser för hur stora utsläppen får vara (som även kan kombineras med 
system för att handla med utsläppsrätter). Det bör noteras att syftet med att införa 
miljöskatter inte främst är att lantbrukarna ska betala för sin miljöpåverkan, utan snarare 
att skatterna ska leda till att lantbrukarna finner det lönsamt att minska den negativa 
miljöpåverkan. Miljöskatter ska alltså få lantbrukaren att frivilligt ändra beteende, till 
skillnad mot tvingande regler som mer direkt ska få lantbrukarna att ändra beteende.  

Liksom när det gäller lantbrukets tillhandahållande av kollektiva nyttigheter är negativ 
miljöpåverkan resultatet av ett s.k. marknadsmisslyckande, där marknaden inte lyckas 
åstadkomma det som vore bäst för hela samhället. Situationen är emellertid den 
omvända när vi diskuterar jordbrukets negativa miljöeffekter. I fallet kollektiva 
nyttigheter var det lantbrukarna som inte fick betalt av användarna. Nu är problemet i 
stället att lantbrukarna inte behöver betala andra som drabbas av att de får en sämre 
kvalitet på luft och vatten. Därför är det logiskt att tillämpa principen att förorenaren 
betalar på negativ miljöpåverkan, om lantbrukarna samtidigt får stöd för att 
tillhandahålla kollektiva nyttigheter. 

En viktig fördel med att tillämpa principen att förorenaren betalar är att åtgärderna inte 
kräver särskilt stor insats av skattemedel, jämfört med alternativet att lantbrukarna får 
stöd för att vidta åtgärder som minskar deras negativa miljöpåverkan. Sett enbart till 
jordbrukssektorn har detta kanske inte så stor betydelse, men sett till alla de negativa 
miljöeffekter som kan behöva åtgärdas i hela samhället gör det stor skillnad om 
förorenaren får stå för kostnaderna eller om offentligt finansierade stöd används. Om 
stöd användes generellt för att komma tillrätta med negativ miljöpåverkan skulle det 
krävas enorma insatser av skattemedel, vilket skulle innebära undanträngning av andra 
offentliga utgifter eller höjda skatter. Rika länder som Sverige skulle möjligen klara av 
att använda stöd för att minska negativ miljöpåverkan men i fattigare länder skulle man 
inte ha råd med några större insatser eller vara tvingade att tillämpa principen att 
förorenaren betalar. Konkurrensvillkoren för företagen blir emellertid mer lika om alla 
länder tillämpar samma principer och därför är det lämpligt att alla länder tillämpar 
principen att förorenaren betalar. 
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Det finns emellertid två omständigheter som kan göra det ineffektivt eller åtminstone 
svårt att tillämpa principen att förorenaren betalar. Den ena handlar om att 
miljöproblemen riskerar flytta till andra länder och den andra är att vissa åtgärder kan 
vara administrativt eller praktiskt svåra eller dyra att införa med principen att 
förorenaren betalar.  

Från producenthåll framförs att principen att förorenaren betalar riskerar leda till att 
produktionen och miljöproblemen flyttar7 till andra länder, där producenterna inte 
behöver betala för sin negativa miljöpåverkan. Bakgrunden är att strängare regler ofta 
innebär högre produktionskostnader, som i sin tur kan förväntas leda till att 
produktionen i EU blir mindre lönsam och därför minskar. Ökar den samtidigt i länder 
där produktionen har större miljöpåverkan än i EU (per producerad enhet) är det inte 
säkert att strängare regler för produktionen i EU innebär en förbättrad miljö globalt sett. 
Åtminstone finns risken att ensidiga kostnadshöjande åtgärder i EU ger svag nettoeffekt 
på miljön i världen. Detta argument är relevant när det rör sig om ett globalt 
gränsöverskridande miljöproblem där det saknas betydelse i vilket land utsläppen sker. 
Utsläpp av växthusgaser till luften är det mest tydliga exemplet på ett sådant 
miljöproblem. När det finns en reell risk att miljöproblemet flyttar är en alternativ 
lösning att ge stöd till åtgärder som minskar den negativa miljöpåverkan, i stället för att 
tillämpa principen att förorenaren betalar. På så sätt undviker man att orsaken till 
miljöproblemet bara flyttar till något annat land. Det finns dock nackdelar med en sådan 
lösning, men vi återkommer till detta. 

När vi talar om att produktionen flyttar handlar det vid måttliga kostnadshöjningar 
endast om en mindre del av produktionen. Utifrån kunskap om hur prisförändringar 
brukar påverka jordbruksproduktionens omfattning kan man grovt säga att produktionen 
på sin höjd minskar lika mycket som de totala produktionskostnaderna ökar, 
procentuellt sett. Ökade kostnader brukar normalt resultera i effektiviseringar i 
företagen och ibland även sänkta priser på olika insatsvaror, vilket dämpar 
kostnadsökningens effekt på produktionens omfattning. Inom jordbruket har det 
dessutom betydelse att jordbruksmarken inte går att flytta. Åtgärder som höjer 
produktionskostnaderna behöver inte vara något problem så länge det inte finns risk att 
marken skulle upphöra att brukas. Kostnadshöjande åtgärder kan nämligen leda till att 
markpriset sjunker och behöver inte leda till att produktionen minskar/flyttar. Risken för 
flytt kan därför förväntas vara liten i områden med höga markpriser, åtminstone när det 
handlar om arealkrävande produktion. Det kan emellertid också bli så att 
markanvändningen förändras, så att den mest miljöskadliga produktionen minskar i 
omfattning (flyttar) medan annan produktion som inte får vidkännas lika stora 
kostnadsökningar ökar i omfattning.  

Samtidigt är det viktigt att ha i minnet att produktionen inte nödvändigtvis behöver ha 
större negativ miljöpåverkan i det land dit den flyttar, bara för att produktionen där inte 
omfattas av lika stränga regler eller miljöskatter. Det kan ju vara så att produktionen i 
                                                 
7 Inom jordbruket handlar det normalt inte om någon regelrätt flytt av företag eller verksamheter inom 
företag, utan en omlokalisering där produktionen minskar i ett land och ökar i andra länder. På den 
globala marknaden för jordbruksprodukter är det prismekanismen som hanterar omlokaliseringen, på så 
sätt att produktionsminskningen i ett land leder till en (i många fall knappt mätbar) press uppåt på 
produktpriset.  När produktpriset pressas uppåt kan produktionen förväntas öka i länder med stark 
konkurrenskraft inom den aktuella produktionsgrenen. Exakt vart produktionen flyttar kan vara svårt att 
avgöra. 



 

53 

andra länder har mindre pålagor för att den har mindre negativ miljöpåverkan. Men i 
många fall är det nog snarare frågan om att man i andra delar av världen inte tillmäter 
miljöeffekterna lika stort värde, vilket inte behöver vara något problem så länge det rör 
sig om lokala, icke-gränsöverskridande miljöproblem.  

Lokala miljöproblem kan varje land utforma åtgärder mot utifrån sina egna preferenser. 
Brist på demokrati och brist på fungerande offentlig förvaltning kan dock vara ett 
problem som medför att andra länder inte tar tag i sina lokala problem. Detta kan 
möjligen också vara ett argument för att undvika åtgärder som leder till att produktionen 
flyttar, om vi i Sverige eller EU ser ett värde i en oförstörd miljö i andra länder. Men 
stöd till miljöförbättrande åtgärder i EU är inte nödvändigtvis den bästa lösningen för att 
komma tillrätta med lokala miljöproblem utanför EU. Fattiga länder som inte själva har 
råd att ge stöd till miljöförbättrande åtgärder kan se det som att EU försöker konkurrera 
ut deras produktion under förevändning att EU ska lösa deras lokala miljöproblem. En 
alternativ lösning är bistånd för att förbättra andra länders miljöpolitik. Sådant bistånd 
kan potentiellt bidra till att förbättra den lokala miljön i u-länder.  

Låt oss då gå över till den andra omständigheten som kan göra det svårt eller dyrt att 
tillämpa principen att förorenaren betalar, nämligen administrativa eller praktiska 
svårigheter. Bakgrunden är att många utsläpp från jordbruket är diffusa och det är därför 
svårt att binda utsläppen till enskilda företag. Som nämnts innebär det att åtgärderna 
måste fokusera på hur produktionen bedrivs i stället för utsläppt mängd. Samtidigt finns 
det åtgärder som inte är direkt knutna till en viss produktion men som ändå kan vara 
kostnadseffektiva. Ett tydligt exempel är anläggning av våtmarker. En våtmark fungerar 
som ett slags reningsverk som kan ta hand om växtnäringsläckage från många olika 
typer av jordbruksproduktion och flera gårdar. Det är ofta på andra jordbruksföretag än 
de som orsakar utsläppen som anläggning av våtmarker kan vara lämpligt, samtidigt 
som det är svårt för den som anlägger våtmarken (eller myndigheterna) att veta varifrån 
den inströmmande växtnäringen kommer. Då kan det bli svårt att införa regler eller 
skatter på de enskilda företagens produktion som leder fram till anläggning av de 
våtmarker som på billigaste sätt minskar kvävebelastningen på sjöar och hav. Lösningen 
kan då vara att staten ger stöd till den som anlägger en våtmark8. 

Tvingande regler som berör enskilda företag kan i vissa fall också vara problematiska. 
En orsak är att åtgärdernas lämplighet kan variera beroende på platsförhållanden som 
jordart, samtidigt som det kan vara praktiskt svårt (eller åtminstone administrativt dyrt) 
att identifiera exakt de marker där en åtgärd är lämplig. Exempelvis är vårplöjning en 
åtgärd som kan vara lämplig för att minska växtnäringsläckage på lätta jordar, men den 
är odlingsmässigt svår att tillämpa på styvare jordar. Stöd till vårplöjning är då en 
lösning som medger att de med styv jord inte tvingas vårplöja, samtidigt som de med 
lätta jordar stimuleras att göra detta. Samma frivillighet går dock att uppnå genom att 
lägga en skatt på höstplöjning, vilket är enligt principen att förorenaren betalar. Det 
senare alternativet kan emellertid vara svårare att få acceptans för, om även de med 
styvare jordar tvingas betala skatten. 

Det finns flera nackdelar med att använda stöd för att minska negativ miljöpåverkan, 
utöver att stöd kräver insats av skattemedel. En nackdel hänger samman med att ett stöd 

                                                 
8 En våtmark kan också bidra till tillhandahållande av kollektiva miljönyttigheter, vilket även det kan 
motivera stöd. 
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för att minska negativ miljöpåverkan också kan fungera som ett produktionsstöd. Om 
stöd exempelvis ges till en viss (miljövänlig) produktionsteknik blir det nämligen i 
många fall också ett indirekt stöd till en viss produktion. Ett stöd för att minska en 
förorening kan då i värsta fall få motsatt effekt om produktion är olönsam utan stödet 
men lönsam med stödet. Till exempel kan stöd till åtgärder för att minska 
växtnäringsläckaget från spannmålsodlingen innebära att spannmålsodling blir mera 
lönsamt, så att arealen vall eller träda minskar. Vall och träda läcker normalt mindre än 
spannmålsgrödor och med ökad spannmålsareal motverkas därmed stödens syfte. Detta 
problem med att ett stöd för att minska negativ miljöpåverkan ibland kan motverka sitt 
syfte är en faktor som måste tas i beaktande om det är aktuellt att använda stöd för att 
minska negativ miljöpåverkan. 

En annan nackdel med stöd som kan verka produktionsstimulerande är att de kan vara 
problematiska i handelspolitiska sammanhang. Miljöstöd är dock accepterade som icke-
handelsstörande stöd i gällande WTO-avtal, förutsatt att stödet på sin höjd har minimala 
handelsstörande effekter och inte är större än lantbrukarens kostnad för att uppfylla 
kraven för stödet. Gällande WTO-avtal utgör alltså inget hinder för att använda stöd för 
att minska jordbrukets negativa miljöpåverkan, så länge stöden bara har en liten 
produktionsstimulerande effekt. 

Trots att stöd till miljöförbättrande åtgärder är accepterade i WTO är det inte självklart 
lämpligt att ge stöd till åtgärder som minskar negativ miljöpåverkan. Det är värt att 
fundera på vad får det får för konsekvenser på sikt om EU på vissa områden frångår 
principen att förorenaren betalar? Låt oss säga att EU konsekvent går in för att använda 
stöd för att stimulera fram minskade växthusgasutsläpp, av rädsla för att en del av 
utsläppen annars skulle flytta till länder där produktionen släpper ut mer växthusgaser 
per producerad enhet. Om länder utanför EU senare skulle införa lika långtgående 
åtgärder men enligt principen att förorenaren betalar får producenter i dessa länder en 
konkurrensnackdel gentemot producenter i EU. Följaktligen finns ett incitament för 
länder utanför EU att också införa stöd när EU väl gjort det; åtminstone lär 
producentintressen i dessa länder propagera för att stöd används. Fattiga länder utanför 
EU har kanske inte råd att ge sådana stöd. Om jordbrukarna i dessa länder då själva får 
bekosta åtgärderna får de en konkurrensnackdel jämfört med jordbrukare i rikare länder 
som använder stöd. Detta kan innebära att man avstår från att sätta in åtgärder i fattiga 
länder.  

Poängen är att det blir svårare för andra länder att tillämpa principen att förorenaren 
betalar om inte EU gör det från början. För att undvika en spiral med upptrappade stöd i 
rikare länder och nackdelar för fattiga länder bör därför principen att förorenaren betalar 
följas så långt möjligt inom EU. 

Bland befintliga svenska åtgärder för att minska jordbrukets negativa miljöpåverkan 
finns ett antal åtgärder som inte följer principen att förorenaren betalar. I huvudsak finns 
dessa åtgärder bland stöd som syftar till minskat växtnäringsläckage och minskad eller 
förbättrad användning av kemiska bekämpningsmedel. Några av dessa åtgärder skulle 
lika väl kunna implementeras enligt principen att förorenaren betalar, exempelvis stödet 
till skyddszoner och miljöersättningen för miljöskyddsåtgärder. Med en ökad 
tillämpning av principen att förorenaren betalar minskar dessutom behovet av stödet till 
ekologisk odling. I de fall ekologisk odling leder till mindre negativ miljöpåverkan än 
konventionell, kommer ekologisk odling att belastas av lägre kostnader för miljöskatter 
eller anpassning till tvingande regler. På samma sätt får den ekologiska odlingen stå på 
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egna ben i de fall den leder till mer negativ miljöpåverkan än konventionell, exempelvis 
avseende växtnäringsläckage. 

4.4.3 Kompensation för strängare miljöregler? 

Ökad importkonkurrens på jordbruksområdet har lett fram till önskemål om att 
lantbrukarna i EU ska bli kompenserade för att de omfattas av strängare miljöregler än 
lantbrukarna i resten av världen. Dessa önskemål kan ses som ett uttryck för att man 
accepterar principen att förorenaren betalar, men man vill bli kompenserade för den 
konkurrensnackdel det innebär att omfattas av ett strängare regelverk än 
konkurrentländerna. Kompensation för strängare regler har, som nämnts, framförts som 
argument för att behålla såväl gårdsstödet som tullarna. Finns det grund för att införa 
kompensation för strängare miljöregler? I så fall hur bör den utformas? 

För kostnadshöjningen i sig går det inte av samhällsekonomiska skäl att motivera 
kompensation9. Motivet för att tillämpa principen att förorenaren betalar är att korrigera 
för att lantbrukarna inte behöver betala för att andra i samhället drabbas av negativ 
miljöpåverkan. Denna betalning kan åstadkommas genom att lantbrukarna får betala för 
att de släpper ut, får betala för att de använder insatsvaror eller produktionsmetoder som 
bidrar till utsläpp, eller genom att de tvingas vidta åtgärder som de själva får bekosta. 
Från ett samhällsekonomiskt perspektiv är det den högre produktionskostnaden, 
inklusive miljökostnader, som är den korrekta produktionskostnaden.  Skulle man ge 
kompensation för de högre kostnaderna frångås principen att förorenaren betalar. 
Dessutom finns risken att kompensationen motverkar miljöreglernas syfte, åtminstone 
om kompensationen kopplas till produktionen så att den blir ett produktionsstöd. Ett 
sådant produktionsstöd kan i vissa situationer medföra att omfattningen av den 
miljöskadliga produktionen ökar och därmed motverkas effekten av miljöreglerna. 

4.4.4 Förhindra att utsläppen flyttar ut ur EU 

Det är inte kompensationen i sig som är intressant, utan dess effekter. En tanke är att 
stöd till produktionen kan användas för att förhindra att produktion och därmed 
miljöproblem flyttar utomlands, när principen att förorenaren betalar tillämpas. Denna 
lösning är med andra ord ett alternativ till att ge stöd direkt till de miljöförbättrande 
åtgärderna, som föreslogs i föregående kapitel. Produktionsstöd är dock inte enda 
möjligheten, vilket framgår nedan. En fördel med att tillämpa principen att förorenaren 
betalar och parallellt sätta in åtgärder som hindrar att miljöproblem flyttar är att de 
senare åtgärderna kan tas bort om andra länder skärper sin miljöpolitik enligt principen 
att förorenaren betalar (åtminstone i teorin). Å andra sidan kan 
administrationskostnaderna förväntas bli högre genom att det blir frågan om dubbla 
åtgärder. 

Det finns några tänkbara möjligheter att använda stöd för att förhindra att strängare 
miljöregler leder till att produktionen och därmed miljöproblemen flyttar. Gårdsstödet 
har vi redan avfärdat, eftersom det är frikopplat från produktionen. Generella djur- och 

                                                 
9 Rättviseskäl kan i och för sig åberopas, men om alla företag i samhället skulle ha en generell rätt till stöd 
när en lag eller regel leder till högre produktionskostnader skulle det krävas enormt mycket skattemedel 
för att finansiera dessa stöd.  Följden skulle bli höjda skatter och undanträngning av andra offentliga 
utgifter. Och skattebetalarna skulle inte få särskilt mycket tillbaka för pengarna. 
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arealbidrag eller generellt prisstöd i form av tullar är två andra alternativ. Dessa 
stödformer innebär att alla lantbrukare med en viss produktionsinriktning får stöd, vilket 
kan förefalla rimligt om alla lantbrukare i EU omfattas av de strängare reglerna (och 
därmed får högre kostnader). Problemet är att det inte finns någon anledning att ge stöd 
till den del av produktionen som klarar konkurrera även utan stöd, eftersom stöd till 
denna del av produktionen inte bidrar till att förhindra att miljöproblem flyttar 
utomlands.  

Ett bättre alternativ än tullar eller generella direktstöd är att enbart ge areal- och 
djurbidrag till produktionen i de regioner där produktionen kan förväntas minska mest. 
Åtminstone bör areal- och djurbidragen inte vara lika över hela EU. På så sätt minskas 
problemet med att man ger bidrag till produktion som är konkurrenskraftig även utan 
stöd. Om den produktion som riskerar slås ut främst finns i ett begränsat geografiskt 
område kan denna lösning med regionala produktionsstöd innebära att utgifterna för 
stöd totalt sett blir mindre än om stöd ges direkt till miljöförbättrande åtgärder. Den gör 
det i varje fall lättare att konsekvent tillämpa principen att förorenaren betalar och 
samtidigt undvika att utsläpp flyttar utomlands. Regionala stöd som är kopplade till 
produktionen (inklusive stöd som ges per djurenhet) räknas dock som handelsstörande 
inom WTO, såvida de inte är baserade på historisk produktion under en referensperiod. 
I praktiken tänjer EU och Sverige visserligen på denna regel, men om de regionala 
stöden blir än mer framträdande kan detta förfarande komma att ifrågasättas. 
Möjligheterna att införa nya regionala stöd är därför små. Samtidigt kan befintliga 
regionalstöd i viss utsträckning sägas bidra till syftet att hindra flytt av miljöproblem 
utomlands. 

För att direktstöd till produktionen ska vara ett verkningsfullt medel krävs att 
miljöåtgärderna främst inriktas på hur produktionen bedrivs, exempelvis att de syftar till 
att få till stånd ett byte av produktionsteknologi eller minska användningen av något 
produktionsmedel. Syftar miljöåtgärderna i stället till att minska produktionens 
omfattning kommer djur- eller arealbidrag att motverka miljöåtgärdernas effekt. Om 
exempelvis någon form av miljöskatt tas ut per djur eller hektar gröda för att minska 
produktionens omfattning, och därmed utsläppen, skulle ett areal- eller djurbidrag 
motverka effekten av miljöskatten.  

När miljöskatter relaterade till produktionens omfattning eller begränsningar av 
produktionens omfattning används i EU, krävs en annan typ av åtgärder för att förhindra 
att produktion och utsläpp flyttar ut ur EU. Dessa åtgärder måste påverka importen, i 
stället för att gynna inhemsk produktion framför produktion utanför EU. Tullar eller 
kvantitativa begränsningar av importen är då möjliga alternativ för att hindra att 
produktionen flyttar ut ur EU i stället för att minska. I och för sig är sådana åtgärder 
också produktionsstimulerande genom att de driver upp produktpriset inom EU, men de 
är verkningsfulla genom att ett högre produktpris dämpar efterfrågan på produkten. 
Frågan är dock om en värld med högre tullar eller införande av importkvoter är något 
eftersträvansvärt. Det går åtminstone tvärt emot ambitionerna i WTO-förhandlingarna 
och länder som exporterar till EU kommer troligen att se det som omotiverade 
handelshinder. Ett system med tullar eller importkvoter blir dessutom komplext att 
hantera genom att handeln med jordbruksprodukter inte enbart sker med oförädlade 
råvaror utan också i form av förädlade produkter. 

Det finns fler möjligheter än produktionsstöd och generella tullar eller 
importrestriktioner. Genom att särskilja import från olika länder går det att ta hänsyn till 
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att utsläppen per producerad enhet kan variera mellan länder. I vissa länder kan ju 
utsläppen vara lägre än i EU och då finns det ingen anledning att hindra att produktion 
flyttar till dessa länder. Differentierade tullar är ett alternativ. Tullsatsen varieras då 
beroende på exportland så att exportörer vars produktion uppfyller vissa miljökrav 
slipper betala tull, medan exportörer med starkt miljöskadlig produktion får betala full 
tull. Det går även att ha nivåer däremellan. Ett annat alternativ är att införa minimikrav 
avseende miljöpåverkan som importen måste uppfylla. Sådana minimikrav finns redan 
på hygien- och smittskyddsområdet. Jämfört med differentierade tullar, som fungerar 
som miljöskatter på importen, innebär minimikrav en skarp gräns för vad som är 
acceptabelt att importera. Båda alternativen innebär ett visst prisstöd till producenterna i 
EU, genom att de minskar konkurrensen från omvärlden. 

Såväl differentierade tullar som minimikrav har en viktig fördel jämfört med andra 
åtgärder. De diskriminerar nämligen inte länder eller producenter som redan har låga 
utsläpp, samtidigt som de stimulerar till att minska produktionens miljöpåverkan i 
exportländerna. 

Svårigheterna med differentierade tullar och minimiregler ligger i de praktiska 
möjligheterna att införa sådana instrument (sådana problem har diskuterats av bl.a. 
Grethe, 2006). Nya minimiregler för importen eller höjda tullar blir sannolikt svåra att 
få länder utanför EU att gå med på. När det handlar om jordbruksprodukter lär systemen 
dessutom bli mycket komplicerade att administrera. Detta både på grund av att det finns 
ett mycket stort antal produkter på livsmdelsmarknaden samtidigt som produktens 
miljöpåverkan varierar beroende på var och hur den producerats. Det som förmodligen 
vore lättast att införa är att behålla nuvarande tullar men sänka eller ta bort dem för 
länder som uppfyller vissa krav. Förhandlingarna inom WTO går dock i riktning mot 
sänkta tullar och tullarna kan för vissa produktionsgrenar vara för låga för att hindra att 
miljöproblem flyttar utomlands. 

Ytterligare en tänkbar möjlighet är att konsumenterna genom märkning ges möjlighet 
att själv välja att köpa mer miljövänliga produkter, vilka på grund av ett strängare 
regelverk produceras till en högre kostnad i EU. Om konsumenterna har en 
betalningsvilja för produkter som i EU produceras med mindre miljöpåverkan kanske 
lantbrukarna i EU kunde ta ut ett merpris jämfört med importen? Detta alternativ har 
dock begränsade möjligheter att förhindra att miljöproblem flyttar utomlands på grund 
av strängare regler i EU. Problemet är att endast en mindre del av konsumenterna kan 
förväntas vara beredda att betala ett väsentligt merpris för mer miljövänligt producerade 
produkter, samtidigt som inhemskt producerade livsmedel i de flesta fall har en stor 
marknadsandel i EU. Om vi förutsätter att de strängare miljöreglerna gäller all inhemsk 
produktion finns det följaktligen små möjligheten för lantbrukarna att få ut ett väsentligt 
merpris genom en märkning av typen ”EU-producerat”. Och om det skulle bli ett 
merpris kan man förvänta sig att konsumenter med hög betalningsvilja för miljövänliga 
produkter väljer EU-produkterna, medan de med låg betalningsvilja väljer importerat. 
Därför blir effekten svag även i de fall det skulle bli en prisskillnad. Ytterligare en 
aspekt är att den enskilde konsumenten kanske inte tycker att den egna lilla 
konsumtionen gör någon större skillnad i ett globalt perspektiv. Problemet är då att den 
enskilde konsumentens agerande inte leder till den för hela samhället bästa lösningen. 
Att märkning sannolikt inte är ett särskilt effektivt medel för att hindra att produktion 
och därmed utsläpp flyttar ut ur EU hindrar dock inte att märkning kan vara ett 
verkningsfullt medel i andra avseenden. 
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4.4.5 Kompensation för strängare djurskyddsregler? 

Problem med bristande djurskydd har på ett principiellt plan en parallell till negativ 
miljöpåverkan. Båda kan nämligen sägas orsakas av att lantbrukaren inte behöver betala 
för att övriga samhället drabbas av sämre kvalitet på luft och vatten respektive 
djurskydd än vad medborgarna önskar. Därför kan ungefär samma typ av åtgärder vara 
aktuella för att få till stånd en förbättring. 

Dagens system för att tillförsäkra att djuren sköts på ett önskvärt sätt bygger på regler 
som styr produktionsteknik och produktionsmetoder i övrigt. Eftersom EU-
medborgarna i stor utsträckning konsumerar kött, mjölk och ägg som är producerade 
utanför det egna landet, men inom EU, förefaller det rimligt med en 
djurskyddslagstiftning på EU-nivå. Alternativet med att varje land har sin egen 
djurskyddslagstiftning är bara ändamålsenligt om medborgarna endast bryr sig om 
djuren i det egna landet. Djurskyddslagstiftningen innebär dock ökade kostnader för 
lantbrukarna. Det finns därför önskemål om stöd som kompenserar för att 
djurskyddsreglerna innebär högre produktionskostnader i EU än i omvärlden. Dessutom 
finns önskemål om att lantbrukarna ska få stöd för åtaganden som går utöver ordinarie 
EU-lagstiftning.  

Risk för att problemen med dåligt djurskydd flyttar ut ur EU är det motiv som framförs 
till förmån för stöd för att kompensera för högre kostnader. Bakgrunden är att de 
strängare djurskyddsreglerna leder till ökade produktionskostnader i EU. Detta kan leda 
till att antalet lantbruksdjur minskar i EU samtidigt som det ökar i länder med mindre 
stränga regler. Nettoeffekten av strängare EU-regler på djurvälfärden globalt sett blir 
härigenom svagare. Bryr sig EU-medborgarna om djuren oavsett om de finns i EU eller 
utanför, dvs. om djurskydd är en global fråga, kan det därför vara motiverat med 
åtgärder.  

Ytterligare en förutsättning för att offentliga insatser ska vara motiverade är att 
medborgarna inte bara bryr sig om djurskyddet för de djur som föds upp för deras egen 
konsumtion, utan bryr sig om alla djur oavsett om de har med den egna 
livsmedelskonsumtionen att göra eller ej. Det är inte någon större tvekan om att 
majoriteten av medborgarna bryr sig om djurskydd generellt. Därför är åtgärder som 
bygger på att konsumenten frivillig väljer livsmedel som producerats med bättre 
djurskydd (märkning) mindre lämpliga. Orsaken är att konsumenten vid sitt köp endast 
väger in sin egen nytta av bättre djurskydd och inte att alla andra också får nytta av att 
han/hon väljer kött, mjölk och ägg som producerats med bättre djurskydd. Därför 
kommer ett frivilligt system inte att leda till den för hela samhället bästa lösningen. 

Det finns flera alternativa möjligheter att förhindra flytt av djurskyddsproblem till 
länder utanför EU. Vi förutsätter här att djurskyddskraven är minimiregler som alla 
lantbrukare i EU måste följa. Därför bortser vi från möjligheten att ge stöd till direkt till 
förbättringsåtgärder för att stimulera lantbrukarna att frivilligt förbättra djurskyddet. Om 
lantbrukarna ska ha stöd handlar det i stället om prisstöd eller djurbidrag som 
kompenserar för merkostnaderna för djurskydd i respektive produktionsgren. Det är 
ingen tvekan om att sådana stöd kan vara en verkningsfull åtgärd för att minska 
problemet med att djuren flyttar till länder med sämre djurskydd. Det finns dock 
nackdelar som rör importen av kött till EU. Som nämnts i föregående avsnitt har 
inhemska produktionsstöd nackdelen att de inte stimulerar utländska producenter till att 
förbättra sitt djurskydd. De diskriminerar också exportörer som redan uppfyller EU:s 
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djurskyddslagstiftning. Samtidigt är det viktigt att ha i minnet att det inte finns någon 
anledning att ge stöd till djurproduktion inom EU som är konkurrenskraftig utan stöd, 
eftersom skattemedlen då inte bidrar till bättre djurskydd. Som regel finns det skillnader 
i konkurrensförmåga mellan olika länder och regioner. Därför bör stöd i första hand ges 
där produktionen riskerar slås ut, för att minska problemet med att stöd betalas ut till 
produktion som överlever trots strängare djurskyddsregler. Regionala produktionsstöd i 
form av djurbidrag är följaktligen den mest lämpliga formen av stöd. 

Differentierade tullar och minimikrav för importen är alternativa åtgärder som kan 
användas för att hindra att problemen med dåligt djurskydd flyttar till länder utanför 
EU, precis som i fallet negativa miljöeffekter. Differentierade tullar beroende på 
exportlandets djurskydd har fördelen att de kan stimulera till förbättrat djurskydd i 
länder som exporterar till EU. De diskriminerar heller inte exportörer som redan 
uppfyller EU:s regler. Minimikrav på djurskydd i exportländerna har också denna 
effekt, om än i mindre grad eftersom det bara blir fråga om en nivå. Å andra sidan kan 
det ses som en fördel att all import når upp till den nivå som anses acceptabel i EU. En 
nackdel med båda alternativen är att de leder till något högre konsumentpriser i EU. 
Införande av såväl differentierade tullar som minimikrav kan förväntas innebära 
krävande förhandlingar med exportländerna, på samma sätt som gäller för befintliga 
sanitära och fytosanitära regler. Kanske blir det ännu svårare att få acceptans för krav 
relaterade till djurskydd än sådana som är kopplade till sanitära och fytosanitära frågor, 
med tanke på att synen på djurskydd varierar mellan olika delar av världen.  

Sammantaget är de potentiellt mest lämpliga åtgärderna differentierade tullar eller 
minimikrav på importen. Direktstöd till produktionen i vissa regioner är också en 
möjlighet som möjligen är mer genomförbar i ett WTO-perspektiv. I samtliga fall lär 
det dock bli svårt att få andra länders acceptans. Samtidigt finns det inom flera 
produktionsgrenar redan i dagsläget prisstöd som kan sägas utgöra en kompensation för 
strängare regler i EU. Problemen finns i produktionsgrenar som har både höga 
merkostnader för djurskydd och en låg stödnivå (som eventuellt kan bli lägre med ett 
nytt WTO-avtal).  

Så till det andra önskemålet, nämligen stöd för åtaganden som går utöver EU-
lagstiftningen. Det är inte givet att sådana stöd är motiverade. Om de är motiverade eller 
inte beror på hur EU-medborgarna ser på djurens välbefinnande. Om medborgarna anser 
att det räcker att djurskyddet för alla djur når upp till en viss miniminivå är det svårt att 
försvara varför skattemedel ska läggas på att några djur ska få det ännu bättre. Ser 
medborgarna däremot ett mervärde i att vissa djur får det ännu bättre än miniminivån 
kan ett stöd för att nå upp över den lagstadgade nivån vara befogat. Inom ramen för 
EU:s landsbygdsprogram (Rådets förordning (EG) nr 1698/2005) finns redan möjlighet 
för medlemsländerna att införa stöd för åtaganden som går utöver 
djurskyddslagstiftningen på nationell och EU-nivå. 

Ett alternativ till stöd är i detta fall att införa ett märkningssystem för animaliska 
produkter som är producerade med extra hög nivå på djurskyddet. Lantbrukarna kan 
genom sådan märkning få kompensation via marknaden för de högre 
produktionskostnaderna, i den utsträckning konsumenterna värderar en högre nivå på 
djurskyddet. Ett sådant system har större förutsättningar att ge ett högre pris till 
uppfödaren än en generell märkning som anger att produkten är producerad i EU enligt 
miniminivån för djurskydd. Det är emellertid bara en begränsad del av produktionen 
som kan förväntas produceras enligt den högre nivån på djurskyddet, eftersom det 
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normalt är en begränsad andel av konsumenterna som är villiga att betala ett merpris för 
en premiumprodukt. Samtidigt finns redan en form av märkning för extra hög nivå på 
djurskyddet i form av ekologiska produkter.  

4.4.6 Slutsatser – negativa miljöeffekter (inklusive djurskydd) 

En grundläggande fråga är om åtgärder för att minska negativ miljöpåverkan bör vara 
EU-gemensamma eller om varje land kan införa egna åtgärder utifrån nationella 
önskemål. Slutsatsen här är att åtgärderna bör vara gemensamma om utsläppen rör sig 
över landsgränserna så att andra länder i väsentlig utsträckning påverkas av ett enskilt 
lands utsläpp. Annars finns risk att produktion och därmed utsläpp flyttar mellan EU-
länderna, utan att miljön blir bättre, alternativt att enskilda länder åker snålskjuts på 
andra länders åtgärder. Miljöpåverkan utan nämnvärda gränsöverskridande element, 
som exempelvis förorening av grundvatten, hanteras däremot med fördel genom 
nationella åtgärder som anpassas efter nationella förutsättningar och önskemål. 

I avsnittet konstaterades att åtgärder för att minska jordbrukets negativa miljöpåverkan i 
första hand bör baseras på principen att förorenaren betalar, så att lantbrukaren får 
bekosta åtgärderna. I enlighet med principen att förorenaren betalar är det försvarbart att 
sätta in miljöskatter eller införa krav på produktionsteknik och produktionsmetoder, 
vilka innebär ökade produktionskostnader.  

Jämfört med alternativet att ge stöd till miljöförbättrande åtgärder är en fördel med 
principen att förorenaren betalar att fattiga länder, som inte har råd att ge stöd, kan 
använda samma typ av åtgärder som rikare länder. Konkurrensförhållandena blir då mer 
lika. Även i rikare länder är det en fördel att det inte krävs någon stor insats av 
offentliga medel vid en tillämpning av principen att förorenaren betalar. Om stöd 
användes för att minska negativ miljöpåverkan inom alla sektorer i samhället skulle 
följden bli att andra offentliga utgifter trängdes ut eller att skatterna skulle behöva höjas. 
Till detta kan läggas att stöd direkt till miljöförbättrande åtgärder i vissa situationer kan 
få motsatt verkan genom att öka lönsamheten i en miljöskadlig produktion. 

Miljöproblem som inte sträcker sig utanför EU:s gränser kan i de flesta fall hanteras 
enligt principen att förorenaren betalar. Växtnäringsläckage och 
bekämpningsmedelsrester i yt- och grundvatten är sådana miljöproblem. Det finns dock 
undantagsfall där det av praktiska skäl kan vara nödvändigt att använda stöd, 
exempelvis anläggning av våtmarker för att ta hand om växtnäringsläckage.  

Vid globala miljöproblem som utsläpp av växthusgaser finns en risk att 
utsläppsminskande åtgärder som höjer produktionskostnaderna inom EU får svag effekt, 
om de högre produktionskostnaderna leder till att produktion och därmed utsläpp flyttar 
till länder utanför EU. Om det finns en reell risk att utsläppen flyttar ut ur EU, i stället 
för att minska, är stöd direkt till de utsläppsminskande åtgärderna ett möjligt alternativ. 
Visserligen är detta accepterat i gällande WTO-avtal men sådana stöd innebär som nyss 
nämnts nackdelar för fattiga länder utanför EU som inte har råd att använda stöd för att 
minska utsläppen. Följen kan antingen bli att dessa länder inte inför åtgärder eller att 
lantbrukarna får stå för kostnaderna själva och därmed får konkurrensnackdelar 
gentemot lantbrukare i rika länder som får stöd för att minska utsläppen. 

En annan möjlighet är att införa utsläppsminskande åtgärder enligt principen att 
förorenaren betalar och parallellt införa åtgärder som hindrar att utsläppen flyttar ut ur 
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EU. Produktionskopplade direktstöd till vissa regioner, tullar, importkvoter, 
differentierade tullar och minimikrav på importen är åtgärder som kan förhindra att 
utsläpp flyttar ut ur EU. Men länder utanför EU kommer sannolikt att motsätta sig 
sådana åtgärder. De innebär också att dubbla åtgärder används. Utifrån en principiell 
analys går det inte att peka ut en enskild åtgärd som det bästa alternativet, på grund av 
att åtgärderna passar i olika situationer samtidigt som de har en eller flera nackdelar. De 
handelspolitiska nackdelarna är emellertid så stora att det är oklart i vilken utsträckning 
det är överhuvudtaget är lämpligt att sätta in specifika åtgärder för att förhindra att 
utsläpp flyttar.  

Eftersom EU-medborgarna i hög utsträckning konsumerar kött, mjölk och ägg som är 
producerade utanför det egna landet förefaller det rimligt med en djurskyddslagstiftning 
på EU-nivå. Om medborgarna dessutom bryr sig om djuren utanför EU kan det vara 
motiverat med åtgärder för att förhindra att problemen med dåligt djurskydd flyttar ut ur 
EU på grund av att djurskyddsreglerna innebär högre produktionskostnader. Regionala 
direktstöd till EU:s djurproduktion, differentierade tullar beroende på exportlandets 
djurskydd samt minimikrav på djurskydd i exportländerna är åtgärder som står till buds. 
Samtliga har nackdelar. Stöd stimulerar inte utländska uppfödare att förbättra sitt 
djurskydd och diskriminerar länder som redan uppfyller EU:s djurskyddskrav. 
Differentierade tullar lider inte av detta problem och minimikrav på importen gör det 
bara delvis. Men dessa två alternativ lär vara minst lika svåra att få acceptans för inom 
WTO som direktstöd till djurproduktionen.  

På djurskyddsområdet finns även önskemål om stöd för åtgärder på gårdsnivå som går 
utöver EU-lagstiftningen. I detta fall är märkning i konsumentled kanske ett ännu 
lämpligare alternativ. 
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4.5 Klimatåtgärder i jordbruket 
Några slutsatser: 

Principen att förorenaren betalar bör tillämpas så långt möjligt.  

I brist på ett globalt klimatavtal kan det vara svårt att minska utsläppen via åtgärder som 
inriktas mot produktionens omfattning, eftersom produktionen i så fall lär flytta ut ur 
EU. Det finns alternativ som tullar, importbegränsningar och miljöskatter i 
konsumentled vilka kan förhindra att utsläppen omlokaliseras. Men de handelspolitiska 
och, i fallet miljöskatter, administrativa nackdelarna med sådana åtgärder är betydande. 

Den mest framkomliga vägen förefaller vara åtgärder inriktade mot att förändra och 
förbättra produktionstekniken och produktionsmetoderna samt vissa åtgärder inriktade 
mot förändrad markanvändning. 

Subventioner till produktion av bioenergi är ett olämpligt styrmedel. Bättre är att 
stimulera konsumtionen av bioenergi via miljöskatter som står i proportion till olika 
bränslens miljöpåverkan. 

4.5.1 Olika vägar att minska klimatpåverkan 

I avsnittet om jordbrukets negativa miljöeffekter diskuterades frågan om hur 
gränsöverskridande miljöproblem som sträcker sig utanför EU:s gränser kan åtgärdas. 
Växthusgasutsläpp är ett sådant problem. I föreliggande avsnitt frågar vi oss mer 
konkret vilka typer av åtgärder som kan vara lämpliga för att minska jordbrukets 
klimatpåverkan.  

Borde även lantbruket vara med i ett system för handel med utsläppsrätter för 
växthusgasutsläpp? En del lantbrukare kunde sälja rening, exempelvis i form av 
kolinbindning i skogs- och betesmark. De med mulljordar skulle genom att sälja en del 
av sina utsläppsrätter kunna få kompensation för att gå över till en mer klimatvänlig 
markanvändning utan jordbearbetning. Svårigheten att mäta växthusgasutsläppen från 
enskilda jordbruksföretag medför dock att det lär blir nödvändigt att använda schabloner 
för hur mycket en viss markanvändning/gröda och ett visst djur släpper ut. Därmed 
kommer det saknas stimulans för lantbrukarna att minska utsläppen per djur eller hektar, 
så att systemet endast påverkar omfattningen på produktionen. Följaktligen har ett 
system med utsläppsrätter små möjligheter att åstadkomma så mycket mer än ett system 
med miljöskatter per djur eller hektar eller begränsningar av antalet djur eller hektar.  

På grund av svårigheterna att mäta utsläppt mängd per jordbruksföretag är åtgärder 
riktade mot själva utsläppen av växthusgaser mindre lämpliga. Detta gäller system för 
handel med utsläppsrätter såväl som restriktioner på utsläppt mängd och skatter 
relaterade till utsläppt mängd. Mer lämpligt är åtgärder som inriktas mot att förändra 
och förbättra tekniken och produktionsmetoderna, samt åtgärder som riktas direkt mot 
att minska omfattningen av den mest miljöskadliga produktionen. Med sådana lösningar 
går det att ge incitament till minskade utsläpp per hektar mark och per djur.  

Ändrad eller förbättrad produktionsteknologi innebär praktiskt att utsläppen per kilo 
kött, kilo spannmål osv. minskas genom att ändra eller förbättra tekniken, användningen 



 

63 

av insatsvaror eller produktionsmetoder i övrigt. Möjliga åtgärder kan handla om 
förändrad gödselanvändning, bättre hantering av stallgödsel, ändrad utfodring av djuren 
och ökad tillämpning av reducerad jordbearbetning. Som konstaterats ovan är tvingande 
regler och/eller miljöskatter de medel som i första hand bör användas för att få till stånd 
minskad negativ miljöpåverkan (principen att förorenaren betalar). Forskning och 
utveckling kan därutöver förstärka effekten genom att öka möjligheterna att minska 
utsläppen.  

Det finns dock en risk att regler eller skatter som höjer produktionskostnaderna i EU 
leder till att produktion och växthusgasutsläpp flyttar ut ur EU, i stället för att minska. 
Om så är fallet är ett alternativ att ge stöd direkt till de miljöförbättrande åtgärderna, 
vilket är accepterat i gällande WTO-avtal under vissa förutsättningar. Men att sådana 
stöd är accepterade i WTO innebär inte automatiskt att de är lämpliga. Som diskuterats i 
avsnittet om jordbrukets negativa miljöeffekter kan användning av sådana stöd i EU 
eventuellt få till följd att fattiga länder utanför EU avstår från att sätta in åtgärder. Detta 
för att de inte har råd att använda stöd samtidigt som de inhemska lantbrukarnas 
konkurrenssituation, jämfört med lantbrukarna i EU, skulle försämras om lantbrukarna 
själva fick bekosta åtgärderna.  

Som också diskuterats i avsnittet om jordbrukets negativa miljöeffekter är en alternativ 
möjlighet att införa utsläppsminskande åtgärder enligt principen att förorenaren betalar 
och parallellt införa kompletterande åtgärder som minskar risken för flytt. 
Produktionsstöd till de regioner där produktionen kan förväntas minska mest är då ett 
alternativ som ligger nära till hands. Andra länder kan dock komma att se det som att 
EU försöker konkurrera ut deras produktion med förevändning att detta bidrar till att 
minska växthusgasutsläppen globalt. Detta tillsammans med svårigheter att avgöra om 
ett stöd verkligen bidrar till att minska växthusutsläppen globalt lär medföra att det blir 
svårt att inom WTO få gehör för en återgång till mer produktionskopplade stöd inom 
EU:s jordbruk. 

Differentierade tullar och minimikrav på importen (med gränser för varornas bidrag till 
utsläpp av växthusgaser) är andra åtgärder som kan förhindra att produktion flyttar till 
länder där utsläppen per producerad enhet är lägre. Dessa åtgärder har nackdelen att det 
skulle bli extremt komplicerat att få fram tillförlitliga data om importerade produkters 
bidrag till växthusgasutsläppen. Orsaken är att det finns ett mycket stort antal produkter 
på livsmedelsmarknaden, vilka produceras med ett stort antal insatsvaror och dessutom 
produceras på olika sätt i olika länder och i olika företag. Fördelen med differentierade 
tullar och minimikrav på importen är att de inte diskriminerar import med låga utsläpp 
per producerad enhet, men det är tveksamt om denna fördel kan väga upp svårigheterna 
med att få fram data om produkternas bidrag till växthusgasutsläppen. Nuvarande och 
ett eventuellt kommande WTO-avtal begränsar också möjligheterna att använda sådana 
åtgärder. 

Frågan är också hur stor risken är att växthusgasutsläpp omlokaliseras i stället för att 
minska. Som nämnts i avsnittet om jordbrukets negativa miljöeffekter behöver flytt av 
produktion och utsläpp inte vara något större problem vid måttliga ökningar av 
produktionskostnaderna i jordbruket. Låt oss säga att produktionskostnaderna i EU ökar 
med 5 procent i en viss produktion. I så fall lär produktionen i EU på sin höjd minska 
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med lika mycket10. Innebär de utsläppsminskande åtgärderna samtidigt en väsentlig 
minskning av utsläppen, säg 20 procent per kilo produkt, uppnås ändå en förhållandevis 
god effekt av åtgärderna. I detta exempel är det därför inget större problem att en del 
produktion flyttar.  

Det är heller inte självklart att produktionen bidrar till mer växthusgasutsläpp i det land 
dit den flyttar. Det kan ju till och med vara så att utsläppen per producerad enhet är 
lägre där än i EU. Följaktligen behöver det inte nödvändigtvis vara ett problem att en 
del av produktionen flyttar ut ur EU. 

Sammantaget talar flera faktorer för att principen att förorenaren betalar så långt möjligt 
bör tillämpas när åtgärder för att förändra eller förbättra produktionsteknologin 
utformas. 

Det finns fler möjligheter att minska jordbrukets klimatpåverkan än att förändra eller 
förbättra produktionsteknologin. En möjlighet är åtgärder som direkt riktas mot 
produktionens omfattning och markanvändningen. Ett tänkbart exempel är att styra 
markanvändningen på mulljordar bort från jordbruksgrödor som innebär 
jordbearbetning, eftersom jordearbetning på dessa jordar innebär att stora mängder kol 
frigörs. Ett annat alternativ som inte bara gäller mulljordar är att förändra 
markanvändningen eller brukningsmetoderna så att mer kol binds in i marken. Om det 
handlar om att förändra vad som produceras på marken finns dock anledning att beakta 
risken att ökad inbindning av kol på en plats vägs upp av att kol frigörs på någon annan 
plats, via omlokalisering av produktionen.  

Vid omfattande förändringar av markanvändningen kan det finnas skäl att frångå 
principen att förorenaren betalar. Åtminstone om merparten av arealen på enskilda 
företag berörs; om krav på förändrad markanvändning får så stora konsekvenser för 
markägarna/brukarna att de riskerar gå i konkurs kan det bli praktiskt eller politiskt 
svårt att låta dem bekosta en förändrad markanvändning.  

Idisslande djur är en stor utsläppskälla och miljöskatter på eller begränsningar av denna 
produktion är en tänkbar lösning. Nackdelen med denna lösning är att produktionen 
(och utsläppen) till stor del lär flytta utanför EU om åtgärderna införs ensidigt i EU. För 
att åtgärder som inriktas mot djurantalet ska ha effekt krävs att importen samtidigt 
begränsas eller görs dyrare genom importkvoter eller tullar/miljöskatter på importerade 
animaliska produkter. Poängen är att den inhemska konsumtionen därmed minskas, via 
höjda livsmedelspriser på de produkter som mest bidrar till utsläpp. Som nämnts 
begränsas dock möjligheten att införa nya tullar eller importbegränsningar av gällande 
WTO-avtal och inte minst av ett eventuellt nytt WTO-avtal. Från u-länderna hörs också 
uttalanden om att man inte vill se att utvecklade länder inför handelshinder av 
klimatskäl. 

Åtgärder för att globalt minska jordbrukets växthusgasutsläpp behöver inte bara riktas 
mot produktionen. Produktionen hänger ju samman med konsumtionen. En möjlighet är 
att införa miljöskatter i konsumentled som varierar beroende på produktens bidrag till 
växthusgasutsläppen, för att på så sätt stimulera till en mindre klimatpåverkande 

                                                 
10 En grov uppskattning baserat på att förändringar av produktpriset normalt resulterar i en förändring av 
produktionens omfattning som procentuellt sett är betydligt mindre. 
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livsmedelskonsumtion. Konsumenterna skulle på så sätt få incitament att välja en kost 
som inte bidrar till lika mycket växthusgasutsläpp, på samma sätt som miljöskatter på 
bensin bidrar till minskat bilåkande. Fördelen med en sådan lösning är att problemet 
med att utsläppen flyttar utomlands är obefintligt, förutsatt att produkter från länder 
utanför EU ingår i systemet på samma villkor. Det finns i och för sig en liten 
motverkande effekt genom att jordbruksprodukterna kan förväntas sjunka i pris på 
världsmarknaden, så att konsumtionen ökar en aning utanför EU.  

Att införa miljöskatter på livsmedel är dock inte enkelt. Problemet är att exempelvis 
utsläppen fram till att en korv ligger i kyldisken varierar beroende på hur råvarorna 
producerats, hur de förädlats och hur råvaror och slutprodukt transporterats. Därför är 
det önskvärt att precis kunna beräkna utsläppen från varje parti av produkten. Detta blir 
emellertid enormt komplicerat genom att det finns ett stort antal insatsvaror i varje led, 
vilka var och en bidrar till växthusgasutsläpp, och respektive insatsvaras utsläpp beror 
på hur den producerats och transporterats. Antalet livsmedelsprodukter är dessutom 
mycket stort och produktionen av såväl slutprodukt som råvaror kan ske varsomhelst i 
världen.  

Man kan i och för sig tänka sig att använda schabloner för hur mycket ett kilo griskött, 
en liter mjölk, ett kilo bröd osv. bidrar till växthusgasutsläppen. Problemet är att en 
sådan lösning inte stimulerar till minskade utsläpp per kilo produkt, samtidigt som den 
missgynnar produktion med låga utsläpp i förhållande till produktion som släpper ut 
mycket per kilo av en produkt. Sammantaget är miljöskatter på livsmedel en intressant 
idé, men de praktiska svårigheterna med att få fram utsläppsdata riskerar leda till 
antingen extremt höga administrationskostnader eller ett system med för dålig precision. 
11 Frågan är om det är möjligt att få till stånd ett system med tillräcklig precision och 
acceptabla administrationskostnader som dessutom kan accepteras av länder utanför 
EU. 

4.5.2 Stöd till bioenergiproduktion 

Önskemål om stöd till bioenergiproduktion i jordbruket framförs från olika håll. Stöd 
till bioenergiproduktion går tvärt emot ambitionen att slopa generella produktionsstöd 
och därmed minska de handelsstörande elementen i politiken. EU hade tills för något år 
sedan stöd till odling av energigrödor men detta slopades bl.a. på grund av att stödet 
förutom ökad bioenergiproduktion också ansågs bidra till högre livsmedelspriser i 
fattiga länder. För länderna inom unionen torde högre livsmedelspriser vara ett relativt 
litet problem, men ökad inhemsk användning av jordbruksråvaror för framställning av 
bioenergi innebär att EU blir mer beroende av importerade livsmedel. Minskat beroende 
av importerad fossil energi uppnås således på bekostnad av ökat beroende av 
importerade livsmedel. Användning av bioprodukter från jordbruksproduktionen som 
exempelvis gödsel (för att producera biogas) eller halm har dock en helt annan inverkan 
på livsmedelsmarknaden än användning av jordbruksråvaror för bioenergiproduktion. I 
sistnämnda fall har stöd till bioenergiproduktion en positiv effekt på produktionen av 
livsmedel, genom att produktionen av jordbruksråvaror indirekt stimuleras. Den 

                                                 
11 Samma problem med att beräkna olika produkters miljöpåverkan finns om man vill införa en 
klimatmärkning på produkterna, för att konsumenterna frivilligt ska kunna välja produkter som i mindre 
utsträckning bidrar till växthusgasutsläpp. 
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handelsstörande effekten på marknaden för bioenergi är dock ungefär den samma som 
om stödet hade getts till odling av grödor som helt används till bioenergiproduktion. 

I den allmänna debatten kan det ibland framstå som att ökad produktion av bioenergi i 
det svenska eller europeiska jordbruket är ett självändamål. Ökad bioenergiproduktion i 
det egna jordbruket är emellertid bara en av flera möjligheter att minska utsläppen av 
växthusgaser och minska beroendet av fossil energi. För att undvika onödiga 
samhällsekonomiska kostnader (som leder till minskat utrymme för privat och offentlig 
konsumtion) är det viktigt att de mest kostnadseffektiva åtgärderna väljs. Det vill säga 
de åtgärder som innebär minst uppoffringar i förhållande till effekt på 
växthusgasutsläppen globalt sett. Kanske finns dessa åtgärder i det egna jordbruket, men 
det kan lika gärna röra sig om andra former av bioenergi, bioenergi från andra länder, 
energibesparing eller teknologiutveckling inom annan energiförsörjning än bioenergi. 

Produktionsstöd till bioenergiproduktion i jordbruket är ett trubbigt instrument för att 
minska utsläppen av växthusgaser. Marknaden är sannolikt bättre än Sveriges och EU:s 
politiker på att avgöra om det är billigast att producera bioenergi i Sverige, EU eller 
någon annanstans i världen. Marknaden är sannolikt också bättre på att avgöra vilka 
råvaror och vilken teknologi som ger lägst produktionskostnad. I stället för 
produktionsstöd är det bättre att stimulera konsumtionen av biobränslen, via skatte- och 
avgiftsskillnader mellan olika bränslen vilka tar hänsyn till bränslenas skillnader i 
miljöhänseende. En koldioxidskatt framstår som ett lämpligt styrmedel och är också 
enligt principen att förorenaren betalar. Eventuellt kan det vara befogat att i 
miljöskatterna på bränslena också väga in annan miljöpåverkan som produktion av såväl 
fossila bränslen som bioenergi kan bidra till. Jämfört med livsmedelsmarknaden är det 
betydligt lättare att införa skatter på bränslen i konsumtionsledet, eftersom 
energimarknaden omfattar ett mer begränsat antal produkter av råvarukaraktär. 

Det finns argument för offentliga satsningar på forskning och utveckling inom 
bioenergiområdet, eftersom företagen kan förväntas satsa på dessa aktiviteter i mindre 
utsträckning än vad som tjänar samhället i stort. Sådana insatser kräver i och för sig en 
översiktlig bedömning av vilka typer av bränslen, råvaror och teknologier som kan vara 
värda att satsa på. Kostnaden för eventuella felsatsningar kan dock hållas nere jämfört 
med situationen då även produktionen subventioneras, med tanke på att stöd till 
forskning och utveckling är motiverat oavsett om man stödjer själva produktionen eller 
inte. 

4.5.3 Slutsatser - klimatåtgärder 

Det finns flera vägar att minska jordbrukets klimatpåverkan via EU-gemensamma 
åtgärder. En framkomlig väg är åtgärder som inriktas mot att ändra och förbättra 
tekniken och produktionsmetoderna samt vissa åtgärder som inriktas mot att förändra 
markanvändningen (exempelvis på organogena jordar). Principen att förorenaren betalar 
bör tillämpas så långt möjligt. Det finns emellertid en viss risk att produktion och 
utsläpp då flyttar ut ur EU som en följd av högre produktionskostnader. Detta kan göra 
vissa åtgärder mindre effektiva. Stöd eller andra åtgärder kan visserligen användas för 
att hindra att produktion flyttar ut ur EU, men osäker effekt på utsläppen samt 
handelspolitiska och adminsitrativa nackdelar talar emot.  

Att minska växthusgasutsläppen genom att minska omfattningen av en viss produktion 
är problematiskt genom att produktionen och utsläppen då till stor del riskerar flytta ut 
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ur EU i stället för att minska. Tullar eller kvantitativa importbegränsningar skulle 
visserligen kunna användas för att hindra att utsläppen flyttar ut ur EU, men de 
handelspolitiska nackdelarna med sådana åtgärder är betydande.  

Införande av miljöskatter i konsumentled är ett annat intressant alternativ som tyvärr 
lider av stora svårigheter och kostnader med att beräkna varje varas bidrag till 
växthusgasutsläppen. Möjligen skulle man kunna tänka sig en förenklad modell med en 
och samma skattesats för en hel produktkategori, oavsett var och hur produkterna 
producerats. Men en sådan lösning stimulerar inte producenterna att minska utsläppen 
per kilo produkt och gör ingen skillnad på produktion med låga respektive höga utsläpp 
per kilo producerad produkt. 

Handel med utsläppsrätter fungerar dåligt i jordbruket på grund av svårigheter med att 
mäta utsläppen från det enskilda jordbruksföretaget. Detta gäller även för skatter på och 
begränsningar av utsläppt mängd.  

Införande av produktionsstöd för bioenergi från jordbruket går tvärt emot ambitionen att 
slopa handelsstörande stöd. Inte minst riskerar produktionsstöd leda till onödigt höga 
kostnader för att minska växthusgasutsläppen. Det är bättre att stimulera konsumtionen 
av biobränslen genom skatter och skatter som står i proportion till olika bränslens 
miljöeffekter och låta marknaden avgöra var, hur och vilka biobränslen som ska 
produceras. Satsningar på forskning och utveckling inom bioenergiproduktion synes 
vara motiverade. 
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4.6 Regionala stöd till jordbruksproduktion 
Några slutsatser: 

Genomgången av potentiella motiv för att använda regionala produktionskopplade 
direktstöd pekar ut två hållbara skäl att använda sådana stöd. Dessa är bibehållen 
sysselsättning i regioner med avfolkningsproblem samt förhindrad flytt av utsläpps- och 
djurskyddsproblem till länder utanför EU. 

Men i fallet bibehållen sysselsättning är stöd till jordbruksproduktion inte nödvändigtvis 
det mest kostnadseffektiva medlet. 

Och i fallet förhindrad flytt av utsläpps- och djurskyddsproblem finns det dels ett antal 
andra åtgärder som också kan vara aktuella och dels är det osäkert i vilken mån det 
överhuvudtaget är lämpligt att sätta in åtgärder för att förhindra att produktion flyttar. 

4.6.1 Inledning 

I analyserna av gårdsstöd, prisstöd, tillhandahållande av kollektiva nyttigheter och 
negativa miljöeffekter har det framkommit att direktstöd riktade till specifika regioner 
som regel är mer lämpliga än generella stöd som är lika över hela EU. Bakgrunden är de 
starkt skiftande förutsättningarna mellan olika delar av EU. Dessa skiftande 
förutsättningar medför att risken att en viss jordbruksproduktion skulle minska i 
omfattning utan stöd varierar mycket mellan olika regioner. Inom EU förefaller det 
samtidigt finnas ett stort intresse att bevara ett aktivt jordbruk även i de områden där 
produktionen riskerar läggas ned på grund av svag konkurrensförmåga. Det är dock inte 
självklart att stöd till jordbruksproduktion är en offentlig angelägenhet bara för att en 
viss produktion riskerar läggas ned utan stöd. I detta avsnitt ska vi belysa frågan om när 
det kan vara befogat att ha regionala produktionskopplade stöd till jordbruk. 

Utifrån såväl den offentliga debatten som analysen i föreliggande rapport går det att 
identifiera följande potentiella motiv för att ge regionala stöd till jordbruksproduktion: 

• Bibehållen produktion är viktigt för att trygga livsmedelsförsörjningen 

• Jordbruket bidrar till ett vackert landskap, vilket i sin tur bidrar till en bra 
boendemiljö samt förbättrar förutsättningarna för turismverksamhet 

• Jordbruket bidrar till bevarande av natur- och kulturvärden kopplade till 
jordbruket 

• Jordbruket bidrar till sysselsättningen på landsbygden  

• Andra näringar på landsbygden gynnas av att det finns jordbruk 

• Genom bibehållen produktion går det att undvika att åtgärder för att minska 
växthusgasutsläpp leder till att utsläppen omlokaliseras till länder utanför EU 

• Genom bibehållen produktion går det att undvika att strängare djurskyddsregler 
leder till att animalieproduktion flyttar länder med sämre djurskydd. 
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4.6.2 Tryggad livsmedelsförsörjning  

Som diskuterats i avsnittet om marknadsregleringar har argumentet tryggad 
livsmedelsförsörjning liten relevans i nuläget. EU har en god produktionspotential i 
utgångsläget och är rikt nog att kunna stödja individer med låg inkomst i perioder med 
höga livsmedelspriser. Möjligheterna att klara försörjningen i en avspärrningssituation 
begränsas snarare av EU:s beroende av importerat fossilt bränsle än av att 
produktionspotentialen skulle vara för liten. Stöd till EU:s jordbruksproduktion medför 
dessutom undanträngning av produktion i andra delar av världen, vilket kan innebära att 
andra länders livsmedelsförsörjning blir mindre trygg.  

Om det ändå finns önskemål om att EU ska ha potential att kunna producera mer 
livsmedel än vad marknaden åstadkommer torde det räcka att bevara jordbruksmarken 
och dess produktionskapacitet, så att den kan tas i bruk igen i framtiden. I regioner där 
jordbruket har svag konkurrensförmåga kan detta åstadkommas med ungefär samma typ 
av stöd som för att bevara det öppna landskapet, vilka diskuteras ovan i avsnittet om 
stöd till kollektiva nyttigheter. Åtminstone gäller det under svenska förhållanden. I 
länder med annat klimat kan det behövas andra typer av åtgärder för att bevara markens 
produktionskapacitet. När det gäller användning av mark för infrastruktur och 
bebyggelse är stöd till jordbruk knappast något lämpligt medel, eftersom marken 
normalt är en mindre kostnadspost i dessa sammanhang. Lagstiftning som reglerar 
markanvändningen är lämpligare. Användning av mark för infrastruktur och bebyggelse 
är för övrigt det som oftast hotar tillgången på den mer produktiva marken.  

Det kan nämnas att framtida försörjningstrygghet kan betraktas som en kollektiv 
nyttighet. Eftersom dess karaktär är annorlunda än de miljörelaterade kollektiva 
nyttigheter som jordbruket tillhandahåller ingår emellertid inte tryggad 
livsmedelsförsörjning i begreppet kollektiva nyttigheter i denna rapport. 

4.6.3 Tillhandahållande av kollektiva nyttigheter 

De officiella syftena med befintliga regionala stöd till jordbruksproduktion har 
tyngdpunkt mot bevarande av natur-, landskaps- och kulturvärden samt främjande av 
miljövänliga produktionsmetoder. I synnerhet stöden till mindre gynnade områden är 
inriktade mot dessa frågor. Det nationella stödet till norra Sverige och Finland är 
uttryckligen till för att bevara produktionen, men målet att bevara produktionen är 
delvis grundat i önskemål om att säkra jordbrukets tillhandahållande av kollektiva 
nyttigheter. I praktiken är alltså befintliga regionalstöd till jordbruksproduktion i stor 
utsträckning miljöstöd som riktas till särskilda regioner. I den mån de är miljöstöd bör 
de naturligtvis utvärderas som sådana. Slutsatsen blir då att det saknas starka argument 
för produktionskopplade stöd, även om stöd för bevarande av naturbetesmarker indirekt 
innebär viss produktionen (se avsnittet om jordbrukets tillhandahållande av kollektiva 
nyttigheter). Med stöd som riktas mer direkt mot det som efterfrågas, exempelvis en 
viss skötsel av marken, blir stöden mer kostnadseffektiva och dessutom är det lättare att 
utforma dem så att de är accepterade enligt gällande WTO-avtal. 

Om stöden till mindre gynnade områden enbart syftar till att säkra jordbrukets 
tillhandahållande av kollektiva nyttigheter och minska jordbrukets negativa 
miljöpåverkan kan de slås ihop med övriga stöd för miljövänligt jordbruk. På så sätt 
undviks dubbleringar av stöd. Exempelvis skulle det i stödområdena F till 5B i Sverige 
vara lämpligt att slå ihop stödformerna vallstöd och kompensationsbidrag för vall 
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respektive stöd till betesmarker och slåtterängar och kompensationsbidrag för 
betesmark. 

Det finns också anledning att fråga sig om stöden ska vara nationella eller EU-
gemensamma. Har stöden effekter som främst är av nationellt intresse är nationella 
insatser det mest lämpliga. I avsnittet om jordbrukets tillhandahållande av kollektiva 
nyttigheter framkom att det främst är biologisk mångfald som kan motivera EU-
gemensamma åtgärder. Används gemensamt finansierade stöd för att finansiera sådant 
som i huvudsak är till nytta nationellt finns risken att den gemensamma budgeten 
expanderar när varje land försöker tillskansa sig så stor del av kakan som möjligt. 
Erfarenheterna från stöden till mindre gynnade områden talar för att detta är ett reellt 
problem. EU:s revisionsrätt (Court of Auditors, 2003) pekar på att varje land har stor 
frihet att välja kriterier för vilka regioner som ska vara berättigade till stöd för mindre 
gynnade områden. Detta tyder på att stöden i hög grad kan gå till att finansiera sådant 
som är av nationellt intresse. En översyn av kriterierna för vad som får räknas som 
mindre gynnat område pågår dock. Revisionsrätten pekar också på att det inte finns 
mycket som hindrar länderna från att överkompensera stödmottagarna.  

Sammantaget är det inte kostnadseffektivt att koppla regionala stöd för jordbrukets 
tillhandahållande av kollektiva nyttigheter direkt till produktionen. I de flesta fall kan 
stöden dessutom finansieras nationellt. 

4.6.4 Hindra flytt av miljö- och djurskyddsproblem 

Regionala direktstöd till jordbruksproduktion är en av flera vägar att förhindra att 
kostnadshöjande miljö- och djurskyddsregler i EU leder till att produktion flyttar ut ur 
EU, vilket konstaterats tidigare i rapporten. Det är inte att produktionen förhindras att 
flytta som i sig kan motivera stöd, utan att stödet genom att bibehålla produktionen i EU 
bidrar till att förbättra miljön eller djurskyddet globalt.  

I fallet djurskydd finns förutom direktstöd till produktionen även möjligheten att införa 
differentierade tullar eller minimikrav på importen (se avsnittet om kompensation för 
strängare djurskyddsregler). Medan produktionsstöd gynnar inhemsk produktion 
framför utländsk, gör differentierade tullar eller minimiregler för importen att import 
från länder med lägre nivå på djurskyddet kan utestängas eller göras dyrare. Utifrån den 
principiella analysen i föreliggande rapport har det inte varit möjligt att dra slutsatser 
om vilket alternativ som är att föredra och inte heller om nyttan av åtgärderna är 
tillräckligt stor för att för att kunna uppväga deras nackdelar och kostnader för 
införande. 

I fallet negativa miljöeffekter är en förutsättning att det rör sig om ett 
gränsöverskridande miljöproblem där utsläppen rör sig över landsgränserna och även 
över EU:s gränser, dvs. ett globalt miljöproblem. I praktiken handlar det främst om 
utsläpp av växthusgaser. Direktstöd till produktionen är en av flera möjliga åtgärder för 
att hindra att miljöskatter eller tvingande regler leder till att produktion och därmed 
växthusgasutsläpp flyttar ut ur EU (se avsnittet om klimatåtgärder). Produktionsstöd är 
dock bara användbara när de utsläppsminskande åtgärderna riktas mot hur produktionen 
bedrivs och kan inte användas om det främst är produktionens omfattning som behöver 
minska för att utsläppen ska minska. Samtidigt är det värt att poängtera att det finns 
många frågetecken rörande behovet av, lämpligheten i och möjligheterna att införa 
åtgärder för att förhindra flytt av växthusgasutsläpp ut ur EU. 
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Sammantaget är det inte självklart att det överhuvudtaget är motiverat eller lämpligt att 
införa åtgärder för att hindra flytt av utsläpp eller djurskyddsproblem och det är heller 
inte klart om produktionsstöd i så fall är mest kostnadseffektivt.  

4.6.5 Bidra till sysselsättningen 

Att jordbruket bidrar till sysselsättningen på landsbygden och att andra näringar på 
landsbygden gynnas av att det finns jordbruk är ytterligare argument som potentiellt kan 
motivera produktionskopplade direktstöd. Båda dessa motiv handlar om att jordbruket 
skapar arbetstillfällen. Dessa sysselsättningsargument är relevanta mot bakgrund av 
politiska mål om en levande landsbygd. I och för sig kan det utifrån ett 
samhällsekonomiskt perspektiv ifrågasättas om insatser för att öka sysselsättningen 
regionalt bidrar till att öka välfärden i samhället totalt sett, men samtidigt finns tydliga 
politiska mål om på detta område.   

En grundförutsättning för att skapande av arbetstillfällen ska vara ett legitimt motiv för 
stöd till jordbruk är stödet ger en positiv nettoeffekt på sysselsättningen och inte bara 
leder till undanträngning av andra arbetstillfällen. Sysselsättningsargument är därför 
tillämpbart i jordbruksdominerade regioner där avfolkning är ett potentiellt eller reellt 
problem. I områden där man kan förvänta sig att de som är sysselsatta i jordbruket 
kommer att ägna sig åt annan verksamhet (som anställda eller egna företagare) om 
inkomstmöjligheterna i jordbruket försämras kommer stöd till jordbruksproduktion att 
hålla tillbaka utvecklingen av andra verksamheter. I regioner där det finns gott om 
sysselsättningsmöjligheter utanför jordbruket går det därför inte att motivera stöd till 
jordbruket av sysselsättningsskäl.  

Hur relevant är sysselsättningsargumentet i jordbruksberoende regioner med 
avfolkningsproblem eller avfolkningsrisk? Ett argument för att ge stöd till just 
jordbruksproduktion är att detta är en verksamhet som är beroende av platsanknutna 
resurser i form av åker- och betesmark. Därför är risken minimal att verksamheten 
skulle flytta och arbetstillfällena försvinna av den anledningen. MTT & SLI (2007) 
visar exempelvis att sysselsättningen i jordbruket skulle ha minskat utan de nationella 
stöden till norra Sverige och Finland. SLU (2008) pekar på att kompensationsbidraget 
har viss effekt på antalet sysselsatta inom jordbruket. Dessa studier beaktar dock inte 
eventuell undanträngning av arbetstillfällen i andra sektorer.  

Samtidigt pågår en strukturutveckling som innebär att gårdarna blir färre och större. 
Större gårdar innebär som regel mindre arbetsintensiv produktion. Även den pågående 
teknologiutvecklingen gör att produktionen över tiden blir allt mindre arbetsintensiv. 
Kostnaden per arbetstillfälle skapat med jordbruksstöd blir därför allt högre. För att helt 
stoppa strukturutvecklingen i exempelvis det norrländska jordbruket skulle det krävas 
kraftigt höjda stödnivåer jämfört med i dagsläget. Stöden skulle dessutom behöva höjas 
över tiden för att kompensera för det trendmässigt ökande gapet mellan priser på 
slutprodukterna och priser på insatsvaror, vilket driver på strukturutvecklingen. 
Produktivitetstillväxten innebär därutöver att produktionen skulle behöva öka över 
tiden, om sysselsättningen i jordbruket ska bevaras. 

För att få fram nettoeffekten på sysselsättningen av stöd till jordbruksproduktion är det 
som nämnts nödvändigt att också beakta indirekta sysselsättningseffekter i andra 
sektorer. Dessa effekter uppkommer av olika anledningar. En sådan är att jordbruk 
skapar bättre förutsättningar för andra verksamheter i glesbygd, genom att det bidrar till 
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ett större befolkningsunderlag för privat och offentlig service. Det skapar också 
förutsättningar för andra näringar såsom turism, insatsvaruleverantörer och förädling av 
jordbruksprodukter. Förädlingen blir dock allt mer storskalig och produkterna förädlas 
därför som regel inte lokalt på landsbygden. Insatsvarorna transporteras ofta dit från 
annat håll. För en utförligare diskussion, se Johansson & Kaspersson (2004).  

Trenden angående förädling är dock inte enbart mot det storskaliga hållet, utan det finns 
även en framväxt av småskalig produktion av nischprodukter som sker lokalt. Denna 
form av förädling är som regel förhållandevis arbetsintensiv. Det kan också konstateras 
att 23 procent av jordbruksföretagen bedriver kombinationsverksamhet med direkt 
samband med jordbruket och att andelen företag som bedriver sådan verksamhet ökar 
(Jordbruksverket 2008). Dessa kombinationsverksamheter är i varierande grad beroende 
av att det bedrivs jordbruksproduktion i företaget. I dagsläget är kunskapen om 
jordbrukets bidrag till sysselsättning i andra sektorer är bristfällig. Effekten kan 
förväntas variera beroende på lokala förutsättningar och det är därför svårt att dra 
generella slutsatser. 

Stöd till jordbruk är naturligtvis inte den enda möjligheten att skapa och bevara 
arbetstillfällen i landsbygdsområden med avfolkningsproblem. Även om stödet har en 
positiv effekt på sysselsättningen innebär det inte automatiskt att stöd till jordbruk är det 
billigaste sättet att skapa arbetstillfällen i svaga regioner. Kostnaden per arbetstillfälle 
skapat genom jordbruksstöd bör ställas mot kostnaden för att skapa arbetstillfällen i 
andra sektorer. Något som också behöver övervägas är generella åtgärder som skapar 
bättre förutsättningar för att leva och driva företag i regioner med avfolkningsproblem. 
Sådana generella åtgärder gynnar alla typer av verksamheter och tränger inte ut en 
verksamhet till förmån för en annan. I avsnittet om åtgärder för att förbättra 
livskvaliteten och öka sysselsättningen nedan förs en utförligare diskussion om åtgärder 
för att skapa arbetstillfällen på landsbygden. 

4.6.6 Slutsatser – regionala stöd till jordbruksproduktion 

Varken för att trygga livsmedelsförsörjningen eller för att säkra jordbrukets 
tillhandahållande av kollektiva nyttigheter finns anledning att ha produktionskopplade 
stöd. Stöd för att nå sådana mål bör riktas mot skötsel av marken och mer direkt mot de 
efterfrågade kollektiva nyttigheterna. De enda skälen till att ha produktionskopplade 
stöd är att de kan bidra till sysselsättningen i avfolkningsområden samt att 
produktionskopplade stöd kan förhindra att strängare djurskydds- eller miljöregler leder 
till att djurskyddsproblem eller växthusgasutsläpp flyttar ut ur EU (i stället för att 
minska).  

Produktionskopplade direktstöd till vissa regioner är dock inte de enda åtgärder som kan 
bidra till bevarad sysselsättning eller hindra flytt av djurskyddsproblem/utsläpp. Enbart 
på basis av den principiella analysen i föreliggande rapport går det inte att avgöra om 
produktionskopplade direktstöd är ett lämpligare alternativ än andra möjliga åtgärder. 
Det går bara att dra slutsatsen att de potentiellt kan vara en lämplig åtgärd. När det 
handlar om att förhindra flytt av djurskyddsproblem och växthusgasutsläpp är det 
dessutom osäkert i vilken utsträckning det överhuvudtaget är försvarbart att sätta in 
åtgärder. 
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4.7 Åtgärder för att förbättra konkurrenskraften i 
jordbrukssektorn 

Några slutsatser: 

De investeringsstöd som syftar till att stärka konkurrenskraften i jordbrukssektorn kan 
till största delen betraktas som rena produktionsstöd. 

I egenskap av produktionsstöd kan de eventuellt vara motiverade genom att de bidrar till 
att bibehålla sysselsättningen i avfolkningsområden, men mycket talar för att de inte är 
en kostnadseffektiv åtgärd i detta fall. 

För att stärka jordbrukets konkurrenskraft är satsningar på forskning och utveckling 
samt utbildning lämpligare än investeringsstöd. 

4.7.1 Inledning 

På EU-nivå går ca 35 procent av utgifterna för landsbygdsprogrammen till åtgärder för 
att förbättra konkurrenskraften i jord- och skogsbruket, dvs. axel 1 (University of 
Gloucestershire, 2008). Över hälften av dessa medel används till att stödja olika typer 
av investeringar i företagen. Andelsmässigt följer därefter satsningar på infrastruktur 
samt förtidspensionering av lantbrukare. Förhållandevis lite pengar går till övriga 
åtgärdsformer (rådgivning, information, marknadsföring och samarbeten).  

4.7.2 Investerings-, förädlings- och startstöd 

Vi fokuserar i detta avsnitt på investeringsstöd som har som huvudsyfte att förbättra 
konkurrenskraften i jordbrukssektorn, närmare bestämt stöd till investeringar i 
jordbruksföretagen och förädlingen av jordbruksprodukterna samt startstöd. I axel 2 och 
3 i landsbygdsprogrammet förekommer också stöd till investeringar, inte minst sådana 
som syftar till att förbättra miljön och att diversifiera näringslivet på landsbygden. 
Dessa investeringar betraktas i föreliggande rapport som miljöåtgärder eller åtgärder 
inriktade mot förbättrad livskvalitet och ökad diversifiering på landsbygden. 

Utvärderingen av det förra svenska landsbygdsprogrammet (SLU, 2008) visar att 
investeringarna ökat i de jordbruksföretag som fått investeringsstöd, medan 
investeringarna inte ökat i de företag som fått förädlingsstöd. De ökade investeringarna i 
jordbruksföretag som fått stöd tycks dock inte bero på investeringsstödet i sig. I en 
enkät till mottagare av investeringsstöd angav inga av de tillfrågade företagen 
investeringsstödet som ”mycket avgörande” för att göra investeringen medan över 
hälften angav att stödet inte alls eller i liten utsträckning var avgörande. Vidare hade 
fem av sex företag som fick avslag på sin stödansökan ändå genomfört investeringen. 
Det kan nämnas att i förra svenska landsbygdsprogrammet gick omkring hälften av 
investeringsstödet till ladugårdsinvesteringar för nötkreatur. När det gäller 
förädlingsstödet tolkades det faktum att investeringarna inte ökat i företag som fått stöd 
som att stödet tränger undan andra investeringar som gjorts om inte förädlingsstödet 
funnits. 

Oavsett resultaten från nämnda utvärdering finns det anledning att fråga sig varför 
samhället ska stödja investeringar inom jordbrukssektorn. Investeringsstödet, startstödet 
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och förädlingsstöden i landsbygdsprogrammet är alla stöd som går till olika typer av 
investeringar. En situation som kan motivera stöd till investeringar är om det finns 
problem på kapitalmarknaden som medför att företagen inte kan få lån till lönsamma 
investeringar (Johansson & Kaspersson, 2004). Om det finns sådana problem kommer 
nämligen investeringarna i företagen att ha en mindre omfattning än vad som vore mest 
fördelaktigt sett ur hela samhällets synvinkel. I Sverige finns få tecken på att 
lantbrukarna har svårt att få lån till lönsamma projekt och konkurrensen på 
kapitalmarknaden förefaller vara tillfredsställande.  

Bland de nya medlemsländerna i Öst- och Centraleuropa är det mer troligt att det 
åtminstone i ett inledningsskede kan vara svårt att låna pengar till lönsamma 
investeringar. Därför kan det under en övergångsperiod tänkas finnas motiv för 
investeringsstöd i dessa länder. Om problemen med svårigheter att få lån till lönsamma 
projekt består är det lämpligt att vidta åtgärder för att förbättra kapitalmarknadens 
funktionssätt (så att konkurrensen fungerar bättre), snarare än att betala ut 
investeringsstöd. Investeringsstöd kan alltså vara motiverade som en övergångslösning i 
nya medlemsländer där kapitalmarknaden inte fungerar tillfredsställande. 

Huvudsyftet med investeringsstöden verkar dock inte vara att kompensera för brister på 
kapitalmarknaden. Det handlar i stället om att förbättra lönsamheten i 
jordbruksföretagen (Rådets förordning (EG) 1698/2005), för att på så sätt stärka deras 
förmåga att konkurrera på marknaden. Konkret sker detta genom stöd som innebär att 
offentliga medel delfinansierar investeringar i främst byggnader och maskiner som 
används i produktionen. Därmed kan investeringsstöden ses som en form av 
produktionsstöd, som är ett alternativ till produktionskopplade direktstöd i form av 
areal- och djurbidrag. I och för sig uppges investeringsstöden i många fall också ha som 
syfte att förbättra miljö, arbetarskydd, hygien och djurens välbefinnande. Som regel är 
stöden dock inte utformade som sådana stöd, utan effekterna på arbetsmiljö, djurens 
välbefinnande osv. uppkommer som en bieffekt av nyinvesteringar i modern teknik 
anpassad till dagens krav. Kan då investeringsstöd vara ett bättre alternativ än 
produktionskopplade direktstöd?   

Investeringsstöd behäftas med flera potentiella nackdelar. Investeringsstöd (inklusive 
förädlingsstöd) riskerar att tränga ut andra, ännu lönsammare verksamheter som inte får 
stöd. Orsaken är att investeringsstödet får en viss investering att bli lönsammare för 
företagen, men sett ur ett samhällsperspektiv blir den inte lönsammare på grund av 
stödet. Investeringsstöd kan alltså leda till att företagen satsar på verksamheter som är 
mindre lönsamma från samhällsekonomisk synvinkel.  

Dessutom påverkar investeringsstöd företagarens val av teknologi. Investeringsstöd till 
lantbruksföretag gör att kapital på konstlad väg blir billigare. Kapitalintensiv teknologi 
gynnas därför i förhållande till mer arbetsintensiv teknologi. Därtill minskar 
investeringsstöd marginalkostnaden för att exempelvis använda dyrare tekniska 
lösningar eller mer exklusiva material. Då kan man förvänta sig att det investerade 
beloppet per enhet produktionskapacitet tenderar att öka. Följaktligen är risken stor att 
företagen överinvesterar i byggnader och maskiner eftersom företagen inte behöver bära 
hela den samhällsekonomiska kostnaden för en investering. Därmed leder 
investeringsstödet även i detta fall till att företagens samhällsekonomiska lönsamhet 
minskar (produktionskostnaderna ökar, men denna ökade kostnad bär skattebetalarna 
och inte företagen).  
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Investeringsstöd kan delvis komma att kapitaliseras i fastighetspriserna. Men med den 
omfattning investeringsstöden har idag i Sverige är kapitaliseringseffekten troligen 
liten. När det gäller startstödet är problemet kanske snarare att det är för litet för att ha 
någon nämnvärd effekt på antalet nystartade unga lantbrukare.  

Produktionskopplade direktstöd kan precis som investeringsstöd förväntas leda till 
undanträngningseffekter och kapitalisering. I dessa avseenden behöver det därför inte 
vara någon större skillnad. Däremot är produktionskopplade direktstöd 
teknologineutrala och de ger därför företagen incitament att välja den teknologi som ger 
lägst produktionskostnad. Detta talar alltså till förmån för produktionskopplade 
direktstöd. 

Det finns en faktor som eventuellt kan göra investeringsstöd till ett mer 
kostnadseffektivt produktionsstöd än direktstöd i form av areal- och djurbidrag. Det 
handlar om att investeringsstöd gör en investering mindre riskfylld för företagaren. En 
enskild företagare kan uppleva denna risk som en stor kostnad, som höjer tröskeln för 
att göra investeringen och därmed minskar investeringsviljan. Möjligen kan det vara 
billigare att sänka denna tröskel genom ett initialt investeringsstöd än genom att varje år 
betala ut produktionskopplat direktstöd som inte sänker risken vid investeringstillfället i 
samma utsträckning. En närmare analys skulle krävas för att avgöra om så kan vara 
fallet.  

4.7.3 Är det befogat med produktionsstöd i form av 
investeringsstöd? 

Frågan om att använda investeringsstöd som produktionsstöd kan också kopplas till 
frågan om när produktionsstöd kan vara försvarbart. I avsnittet om regionala stöd till 
jordbruksproduktion konstaterades att produktionsstöd eventuellt kan vara motiverade 
av sysselsättningsskäl i regioner med avfolkningsproblem samt för att förhindra flytt av 
djurskyddsproblem och växthusgasutsläpp ut ur EU. Som nämnts finns dock andra 
tillgängliga medel än produktionsstöd och det är inte klarlagt om produktionsstöd är det 
mest kostnadseffektiva medlet för att uppnå dessa syften. Låt oss ändå titta närmare på 
om investeringsstöd kan tänkas vara lämpliga.   

Investeringsstöd har en tydlig nackdel i ett sysselsättningsperspektiv. Bakgrunden är att 
investeringsstöd gynnar användning av kapital relativt användning av arbetskraft, 
medan det omvända vore önskvärt ur sysselsättningssynpunkt. Med investeringsstöd 
ökar nämligen lönsamheten i att använda arbetsbesparande teknologi som mjölkrobotar, 
vilket kan minska sysselsättningen i företagen om de främst använder stödet för att byta 
teknologi och inte för att utöka sin produktion. Den sysselsättningsskapande effekten av 
investeringsstöd kan därför bli svag eller i värsta fall negativ, beroende på hur stödet 
utformas. 

I regioner med reell eller potentiell avfolkningsrisk torde det vara mer ändamålsenligt 
att subventionera kostnaden för arbetskraft genom sänkt skatt, än att subventionera 
kapitalförsörjningen. I dessa regioner är det ju användning av arbetskraft som 
efterfrågas och inte byggnader och maskiner. Med sänkt skatt på arbetskraft går det att 
samtidigt stimulera sysselsättningen och stärka den lokala produktionens 
konkurrensförmåga. Dessutom blir undanträngningseffekterna mindre än med 
investeringsstöd, eftersom alla typer av verksamheter som använder arbetskraft gynnas. 
Men sänkt skatt på arbetskraft är inte det enda alternativet till investeringsstöd när det 
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handlar om att hålla uppe sysselsättningen i avfolkningsbygder. Direktstöd till 
produktion, i eller utanför jordbruket, samt andra åtgärder som gör det lättare att leva 
och driva företag på landsbygden kan också vara aktuella. Det finns anledning att 
närmare undersöka vilka typer av åtgärder som är mest kostnadseffektiva för att 
upprätthålla sysselsättningen i avfolkningsområden. Så här långt verkar dock 
investeringsstöd ha klara nackdelar som sysselsättningsskapande åtgärd och det är inte 
heller klarlagt om deras riskreducerande effekt kan göra dem till ett bättre alternativ än 
produktionskopplade direktstöd. 

Förhindrad flytt av växthusgasutsläpp och djurskyddsproblem ut ur EU är som nämnts 
det som utöver sysselsättningsskäl kan motivera produktionsstöd. I detta fall ter sig 
emellertid produktionsstöd i form av investeringsstöd som en märklig lösning12. 
Åtminstone om investeringsstöd ges till investeringar i ökad produktionskapacitet på det 
enskilda företaget. Då verkar investeringsstöd genom att stimulera till investeringar i ny 
produktionskapacitet och inte genom att göra det lättare för befintlig produktion att bära 
högre kostnader för miljö- och djurskydd. Följakligen är sambandet mellan nivån på 
investeringsstödet och effekter i form av eventuell hindrad flytt relativt diffust. Denna 
egenskap gör det svårare att försvara investeringsstöd som ett medel för att förhindra 
(eller åtminstone bromsa) flytt av djurskyddsproblem och växthusgasutsläpp ut ur EU. 
Areal- och djurbidrag är lättare att motivera som stöd för att förhindra att produktion 
läggs ned och flyttar på grund av högre kostnader för miljö- och djurskydd, då dessa 
stöd går till de produktionsaktiviteter som drabbas av högre kostnader. Till detta ska 
läggas att det är osäkert om produktionsstöd överhuvudtaget är den bästa lösningen i de 
fall djurskyddsproblem och växthusgasutsläpp riskerar flytta ut ur EU, vilket diskuterats 
i avsnittet om jordbrukets negativa miljöeffekter och avsnittet om klimatåtgärder i 
jordbruket. Det är alltså inte mycket som talar till investeringsstöds fördel i detta 
sammanhang. 

WTO-aspekter inverkar också på möjligheterna att använda investeringsstöd. I gällande 
WTO-avtal kan investeringsstöd räknas som gröna, icke-handelsstörande stöd om de 
syftar till att kompensera för strukturella nackdelar. Vad som innefattas i begreppet 
strukturella nackdelar är inte definierat, men stödet får inte vara högre än vad som krävs 
för att kompensera för de strukturella nackdelarna. En möjlig tolkning är att det finns en 
möjlighet att ge investeringsstöd till små gårdar och/eller områden med sämre 
förutsättningar för jordbruksproduktion, utan att stöden räknas som handelsstörande. Att 
nuvarande utformning av investeringsstöden i Sverige och övriga EU-länder är 
kompatibel med kriterierna för gröna stöd är däremot inte självklart. Det krävs i så fall 
en vid tolkning av begreppet strukturella nackdelar, med tanke på att investeringsstöd 
inte bara ges till små gårdar eller områden med sämre förutsättningar för produktion. 
Nuvarande klassificering eller utformning av investeringsstöden kan därför komma att 
ifrågasättas i framtiden. 

Slutligen kan det ifrågasättas om investeringsstöd verkligen ska betraktas som ett medel 
för att stärka konkurrenskraften. När de används som produktionsstöd kompenserar de 
för svag konkurrenskraft snarare än att stärka den.  

Sammantaget kan investeringsstöd vara motiverade i nya medlemsländer under en 
övergångsperiod, om kapitalmarknaden inte fungerar tillfredsställande. Möjligen kan de 

                                                 
12 Det är heller inte någon som föreslagit att de ska ha detta syfte.  
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också vara försvarbara som produktionsstöd i avfolkningsområden, men i detta fall har 
investeringsstöd klara nackdelar jämfört med exempelvis en åtgärd som sänkt skatt på 
arbetskraft. Och det är inte klarlagt om de kan vara mer kostnadseffektiva än 
produktionskopplade direktstöd.  

4.7.4 Forskning, utveckling, utbildning och kompetensutveckling 

När det gäller åtgärder för att stärka konkurrenskraften i jordbrukssektorn finns förslag 
från flera håll på att satsa mer på forskning och utveckling, utbildning samt 
kompetensutveckling i företagen. För sådana insatser finns goda argument (se Ekman & 
Gullstrand, 2006). När det gäller forskning och utveckling (FoU) är ett viktigt argument 
för offentlig finansiering att ny kunskap eller teknik ofta är en kollektiv nyttighet som är 
fritt tillgänglig för alla företag att dra nytta av. Ur finansieringssynpunkt är problemet 
med en kollektiv nyttighet att användarna av den kollektiva nyttigheten inte behöver 
betala företaget som producerat den (de kan åka snålskjuts). Det enskilda företaget 
lägger därför inte ned så mycket resurser på FoU som vore önskvärt sett till hela 
samhällets intresse, eftersom det inte beaktar att ny kunskap eller teknik kan vara till 
nytta även i andra företag. Offentlig finansiering är därför en lösning. Vidare kan 
effektivitetsvinster göras genom att samordna och samla FoU-aktiviteterna på ett eller 
några få ställen, i stället för att de är spridda över ett stort antal (jordbruks-) företag.  

Exempel på ett konkret förslag är att nuvarande investeringsstöd ersätts med ett stöd till 
utvecklingsprojekt där nya idéer kan testas. I så fall handlar det om projekt där utfallet 
av en satsning blir mer osäker. Nyttan för samhället av denna typ av stöd kan potentiellt 
vara betydligt större än den tveksamma nyttan av nuvarande investerings, förädlings- 
och startstöd. Orsaken är att nyttan för samhället av ett lyckat utvecklingsprojekt kan bli 
betydligt större än nyttan för det enskilda företaget, om en innovation också kan 
tillämpas i stor skala även i andra företag. Samtidigt måste man räkna med att en del 
pengar går förlorade i misslyckade projekt. För att öka sannolikheten att pengarna går 
till samhällsnyttiga projekt krävs därför stor kompetens hos dem som bedömer 
stödansökningarna. Likheterna med stöd till forskningsprojekt blir större än likheterna 
med befintliga investerings- och förädlingsstöd. I den mån utvecklingsprojekten kan 
tänkas vara till nytta i flera länder finns motiv för gemensam finansiering. 

Utbildning handlar om utveckling av individernas kompetens. Om antalet företag är 
stort är det inte troligt att enskilda företag satsar tillräckligt på utbildning sett ur 
samhällets synvinkel, på grund av risken att medarbetaren byter arbetsgivare när 
utbildningen är klar. Vidare finns det stordriftsfördelar med att bedriva utbildning på ett 
färre antal platser, precis som med FoU-aktiviteter. Båda dessa faktorer talar för att 
offentlig finansiering är motiverad. 

Argumenten för att lägga offentliga medel på kompetensutveckling i företagen är 
svagare. Kurser och rådgivning av renodlat företagsekonomiskt intresse som kommer 
till stånd även utan offentlig inblandning behöver naturligtvis inget offentligt stöd. 
Däremot kan det finnas anledning att finansiera kompetensutveckling som rör 
samhällsintressen som exempelvis jordbrukets miljöpåverkan, men detta är en 
miljöåtgärd snarare än en åtgärd för att stärka konkurrenskraften i jordbruket. Andra 
exempel på områden där det kan tänkas finnas motiv för offentlig inblandning är för att 
förbättra kommunikationen mellan FoU-utförarna och lantbrukarna, eller i fall där det 
finns stordriftsfördelar i att sammanställa och syntetisera information som gör att de 
enskilda rådgivningsföretagen satsar för lite på detta sett ur samhällets synvinkel.  
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Finns det några argument som talar för att FoU, utbildning samt kompetensutveckling i 
företagen ska finansieras via EU-budgeten, i stället för nationell eller regional 
finansiering? Faktum är att det går att använda ungefär samma argument som ovan, dvs. 
stordriftsfördelar, att åtgärderna kommer till nytta i flera länder samt risken för att andra 
länder åker snålskjuts. I den mån insatser i ett land är till stor nytta även för andra länder 
finns alltså motiv för gemensam finansiering, eftersom de enskilda länderna annars 
riskerar underfinansiera aktiviteterna sett till vad som gynnar unionen. Förekomst av 
stordriftsfördelar i att samordna och koncentrera aktiviteterna till färre platser är likaså 
motiv för EU-finansiering. Inte minst vad gäller FoU-aktiviteter borde det finnas vinster 
att hämta genom satsningar på EU-nivå, med tanke på att förutsättningarna för att 
bedriva jordbruk är ganska lika i många EU-länder. Smala utbildningar där det saknas 
underlag för utbildningar på nationell nivå är en annan kandidat för EU-finansiering. 
Gemensamma satsningar på utbildning kan också vara motiverade i ett 
sammanhållningsperspektiv. När det gäller kompetensutveckling i företagen kan det 
möjligen finnas stordriftsfördelar som motiverar gemensamma insatser för att stärka 
kunskapsöverföringen mellan länder och mellan FoU-utförarna och företagen. 

Motiv för EU-finansiering är inte detsamma som motiv för helfinansiering via EU-
budgeten. En rimlig utgångspunkt torde vara att EU-finansieringen står i proportion till 
nyttan för gemenskapen, medan det enskilda landet kan svara för finansieringen i den 
utsträckning en åtgärd enbart är till nytta nationellt. På så sätt minskar risken att den 
gemensamma budgeten expanderar och att åtgärder blir överfinansierade, på grund av 
att enskilda länder försöker tillskansa sig mer gemensamma medel för att finansiera det 
som är till nytta nationellt. En annan relevant fråga är om gemensam finansiering ska 
ske via CAP eller via andra kanaler. Gemensamma FoU-insatser finansieras i dag via 
EU:s ramprogram för forskning och utveckling, medan gemensamma åtgärder för 
kompetensutveckling i jordbruksföretagen finansieras vis CAP. Om finansieringen sker 
via CAP finns en risk att det inte görs tillräckliga avvägningar mot behovet insatser 
inom andra sektorer i samhället. Exempelvis kan en starkt ökad överföring av medel 
från CAP:s första till andra pelare innebära en risk att åtgärder för att stärka jordbrukets 
konkurrenskraft överfinansieras.  

4.7.5 Slutsatser – åtgärder för att stärka konkurrenskraften 

Det finns goda motiv för att satsa offentliga medel på forskning och utveckling, 
utbildning och i viss mån kompetensutveckling i företagen, om målet är att stärka 
jordbrukets konkurrenskraft. Därmed inte sagt att det behövs mer pengar än i dag. EU-
gemensam delfinansiering är i synnerhet motiverad för FoU som är till nytta i flera 
länder. Gemensam delfinansiering kan också vara motiverad för vissa utbildningar och 
vissa åtgärder för att underlätta kompetensutveckling i företagen.  

Investeringsstöd kan vara lämpliga som en övergångslösning i nya medlemsländer där 
kapitalmarknaden inte fungerar tillfredsställande. I praktiken används de främst som 
produktionsstöd. I egenskap av produktionsstöd är det tänkbart att de kan vara 
försvarbara genom att bidra till arbetstillfällen i avfolkningsområden. Men i ett 
sysselsättningsperspektiv har investeringsstöd klara nackdelar jämfört med exempelvis 
en åtgärd som sänkt skatt på arbetskraft. Det är dessutom oklart om investeringsstödens 
fördel när det gäller att minska risken vid en investering kan göra dem till ett mer 
kostnadseffektivt medel än areal- och djurbidrag.  Mycket talar för att de 
investeringsstöd som syftar till att stärka jordbrukets konkurrenskraft kan fasas ut.  
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4.8 Livskvalitet, diversifiering och sysselsättning på 
landsbygden 

Några slutsatser: 

De åtgärder i CAP som inriktas mot landsbygdens utveckling generellt behöver 
samordnas med övrig regionalpolitik, eftersom åtgärderna i landsbygdsprogrammets 
axel 3 och 4 kompletterar och i viss mån överlappar med annan regionalpolitik.  

En överföring av ansvaret för denna typ av åtgärder till de enskilda medlemsländerna 
borde kunna bidra till att minska administrationskostnaderna, förenkla samordningen 
med annan regionalpolitik samt göra det enklare att välja åtgärder som passar de lokala 
förutsättningarna.  

Av solidaritetsskäl kan det vara motiverat med EU-finansierade åtgärder som bidrar till 
en bättre situation ekonomiskt och socialt i fattiga medlemsländer. I övrigt förefaller 
behovet av gemensamma åtgärder vara litet. 

4.8.1 Bakgrund 

Detta avsnitt behandlar de delar av jordbrukspolitiken som inte bara rör jordbruket utan 
handlar om landsbygdens utveckling generellt. På EU-nivå svarar sådana åtgärder för ca 
17 procent av utgifterna för landsbygdsprogrammet. De åtgärder inom 
jordbrukspolitiken som syftar till att förbättra livskvaliteten, öka sysselsättningen och 
diversifiera ekonomin på landsbygden kan ses mot bakgrund av lantbrukets minskade 
betydelse för sysselsättningen på landsbygden. På europeisk nivå syftar denna del av 
jordbrukspolitiken i huvudsak till att ”vända en utveckling mot ekonomisk och social 
nedgång och avfolkning på landsbygden” (Rådets förordning (EG) nr 1698/2005).  

I och med att denna del av jordbrukspolitiken rör fler sektorer än jordbruk finns 
kopplingar till andra politikområden, inte minst regional- och arbetsmarknadspolitik. På 
EU-nivå är det främst sammanhållningspolitiken som i detta sammanhang har starka 
kopplingar till jordbrukspolitiken. Sammanhållningspolitiken finansieras via de s.k. 
strukturfonderna och syftar bl.a. till att minska de ekonomiska och sociala skillnaderna 
mellan välmående och eftersatta regioner samt förbättra sysselsättningsmöjligheterna 
och stärka tillväxten. I Sverige finns regionala utvecklingsprogram på länsnivå som 
finansieras både via strukturfonderna och via regionala tillväxtprogram. Den regionala 
utvecklingspolitiken i Sverige är inriktad på att skapa förutsättningar för tillväxt och 
ökad sysselsättning på regional nivå, genom exempelvis satsningar på stärkt 
innovationsförmåga, kompetensförsörjning och infrastruktur.  

På ett övergripande plan tycks det finnas potentiella överlappningar mellan 
jordbrukspolitiken och regionalpolitiken. I båda fallen är sysselsättning en av de 
viktigaste frågorna. I båda fallen finns dessutom åtgärder som rör förutsättningarna för 
att kunna leva och verka på landsbygden. Varför ska då dessa frågor hanteras av både 
regional-/sammanhållningspolitiken och jordbrukspolitiken? Exempelvis har Barca 
(2009) föreslagit att de delar av CAP som rör generell landsbygdsutveckling (axel 3 och 
4) ska överföras till sammanhållningspolitiken.  En annan fråga man kan ställa är varför 
det behövs en politik på EU-nivå för att hantera regionala frågor. I det följande ska vi 
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försöka belysa dessa frågor närmare samt studera de åtgärdsformer som för närvarande 
ryms i axel 3 och 4 i landsbygdsprogrammet. 

4.8.2 Samordning med annan politik 

På EU-nivå finns en viss uppdelning på så sätt att sammanhållningspolitiken inte 
specifikt tar upp landsbygdsfrågorna utan inriktas på regional utveckling generellt. CAP 
förväntas i stället hantera mer specifika landsbygdsproblem. Denna indelning fastlades i 
och med 2003 års CAP-reform. På nationell nivå är uppdelningen mindre tydlig. 
Riktlinjerna för genomförandet av sammanhållningspolitiken i Sverige 
(Näringsdepartementet, 2007) innehåller ett antal punkter som överlappar med det 
svenska landsbygdsprogrammet, exempelvis avseende främjande av företagandet, 
turism, förnybar energi och bredband. Detta behöver dock inte vara något problem så 
länge insatserna inom ramen för jordbrukspolitiken samordnas med de insatser som 
finansieras via strukturfondsmedel och regionala tillväxtprogram. På läns- eller 
regionnivå finns nämligen förhållandevis stor frihet att välja vad medlen inom 
strukturfondsprogrammen ska läggas på och därför är det möjligt att undvika 
överlappning.  

Frågan är dock om samordningen blir tillräcklig när det är olika avdelningar inom en 
myndighet eller olika myndigheter som hanterar de olika programmen. IEEP (2009) 
pekar på att många medlemsländer har svårigheter att koordinera insatser som 
finansieras via olika fonder. Barca (2009) pekar på bristande samordning mellan CAP 
och sammanhållningspolitiken på EU-nivå. 

Förutom de administrativa problemen finns även risken att enskilda åtgärder blir över- 
eller underfinansierade beroende på hur mycket pengar som finns tillgängliga i en viss 
fond. För att en given summa pengar ska göra bäst samhällsnytta bör nämligen nyttan 
av den sista satsade kronan vara ungefär lika stor för varje åtgärd. Är detta inte fallet går 
det att uppnå större samhällsnytta genom att omfördela pengar mellan åtgärderna, så att 
mindre satsas på åtgärder där de sista kronorna ger litet utbyte och satsa mer där de ger 
större utbyte. Detta är naturligtvis ett teoretiskt resonemang som är svårt att följa strikt i 
praktiken, då nyttan av åtgärderna ofta är svårmätbar. Om åtgärder med liknande syfte 
hanteras inom en och samma fond blir det dock enklare att kanalisera pengarna dit de 
gör mest nytta. 

En farhåga som framförts från vissa håll är att landsbygdens utveckling riskerar komma 
i skymundan om frågorna inom axel 3 och 4 i CAP inordnas i strukturfonderna. IEEP 
(2009) pekar på att strukturfondernas inriktning påverkas av EU:s Lissabonstrategi, som 
syftar till att öka tillväxten och sysselsättningen i Unionen. Möjligen är det lättare att 
tillgodose dessa syften om pengarna går till mer tätbefolkade områden, eftersom det 
finns vissa nackdelar med att bedriva verksamhet i glesbefolkade områden (se 
Johansson & Kaspersson, 2004). En del av de medel som nu går till den mer 
glesbefolkade landsbygden skulle då kunna gå till städer och tätorter, även om pengarna 
går till samma regioner som i dag. Om det blir så eller inte beror på vilket uppdrag som 
ges till sammanhållningspolitiken/strukturfonderna ifall ansvaret för landsbygdens 
utveckling överförs dit. Följaktligen behöver inte landsbygdens utveckling 
nödvändigtvis komma i skymundan om ansvaret flyttas. Och det är heller inte självklart 
att pengarna skulle göra mindre nytta i tätbefolkade områden. 
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En överföring till strukturfonderna av insatser som rör sysselsättning och livskvalitet på 
landsbygden skulle sannolikt innebära en omfördelning av medel mellan länder och 
regioner. Detta innebär dock inte att fördelningen av medel behöver bli mindre 
ändamålsenlig. Omfattningen (beloppsmässigt) på respektive lands landsbygdsprogram 
är i nuläget baserad på ganska vaga kriterier och skillnaderna i omfattning mellan länder 
kan inte sägas reflektera förutsättningarna på landsbygden i respektive land (University 
of Gloucestershire, 2008; Zahrnt, 2009). Den modulering som nu genomförs riskerar att 
göra sambandet mellan behovet av insatser för att stärka den ekonomiska utvecklingen 
på landsbygden och tilldelningen av medel än mer skev; i synnerhet nya medlemsländer 
torde missgynnas.  

I sammanhållningspolitiken är däremot ett uttalat syfte att minska skillnaderna mellan 
välmående och eftersatta regioner. De ekonomiskt eftersatta regionerna, där behovet av 
insatser kan förväntas vara störst, finns främst i de östra och södra delarna av EU. 
Därför talar mycket för att länderna i norra och västra EU kommer att få mindre EU-
medel för att stärka landsbygdens ekonomiska utveckling om nuvarande axel 3 och 4 
överförs till strukturfonderna. 

Sammantaget behövs en god samordning mellan de åtgärder i CAP som inriktas mot 
landsbygdens utveckling generellt och övrig regionalpolitik. En möjlig väg att stärka 
denna samordning är att överföra ansvaret för nuvarande axel 3 och 4 i CAP till 
sammanhållningspolitiken. 

4.8.3 Åtgärdernas finansiering och inriktning 

Behöver politik för regional utveckling hanteras på EU-nivå? Bör inte regionala frågor 
hanteras med regional politik som kan anpassas till de lokala förutsättningarna? Då 
borde det också finnas möjligheter att minska problemet med att samordna insatser som 
finansieras via flera olika fonder med olika regelverk.  

Det finns två huvudargument till varför insatser finansierade på EU-nivå kan vara 
motiverade. Ett är att det kan finnas gränsöverskridande effekter på så sätt att insatser i 
ett land kan vara till nytta även för medborgarna i andra länder. Som redan nämnts finns 
det sådana gränsöverskridande effekter när det gäller jordbrukets kollektiva nyttigheter 
och satsningar på forskning och utveckling. Det andra argumentet är att solidaritet med 
andra medlemsländer kan motivera omfördelning av medel till fattigare länder som har 
begränsade möjligheter att finansiera åtgärder själva. Sammanhållningspolitiken 
innehåller i hög grad sådana omfördelande element, genom att den finansierar åtgärder 
som syftar till att eftersatta regioner ska komma ikapp ekonomiskt och socialt. 
Argumenten gränsöverskridande effekter och solidaritetsskäl kan även appliceras på 
frågan om varför åtgärder för regional utveckling kan behöva finansieras på nationell 
nivå i stället för regional.  

Anledningen till att gemensamma åtgärder inte bör användas i onödan är att behovet av 
åtgärder varierar beroende på de lokala förutsättningarna samt att 
administrationskostnaderna tenderar att vara högre för gemensamma åtgärder. Med 
gemensamma åtgärder finns således stor risk att det kostar mer att åstadkomma en 
önskad utveckling än om åtgärderna är nationella eller regionala. 

Finns det motiv för att åtgärderna inom nuvarande axel 3 och 4 bör finansieras via EU-
budgeten? Vi börjar med axel 3. De populäraste typerna av åtgärder inom EU-27 är 
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”stöd för utveckling och etablering av mikroföretag”, ”förnyelse och utveckling av 
byarna” samt ”grundläggande tjänster för ekonomin och befolkningen på landsbygden” 
(University of Gloucestershire, 2008). Av solidaritetsskäl kan det finnas motiv att 
gemensamfinansiera sådana åtgärder i de fattigare länderna i EU, om åtgärderna kan 
leda till en bättre situation ekonomiskt och socialt i dessa länder. De rikare länderna har 
däremot förutsättningar för att kunna finansiera åtgärderna själva. En synpunkt som 
framförts är dock att rika länder kan behöva få del av åtgärderna för att de ska få 
acceptans i EU-förhandlingarna, även om det mesta av pengarna går till fattigare länder.  

Det andra skälet till gemensam finansiering är som nämnts gränsöverskridande effekter. 
De gränsöverskridande effekterna i form av nytta för andra länder förefaller vara 
marginella för i ovanstående stycke nämnda åtgärdsformer. Möjligen kan det finnas 
gränsöverskridande effekter om åtgärderna bidrar till en mer levande landsbygd och 
denna har stort värde för medborgarna i andra länder. Sammantaget är behovet av 
gemensam finansiering relativt litet, åtminstone när det gäller insatser i rikare länder. De 
enskilda länderna skulle därför kunna ta över ansvaret för merparten av de insatser som 
ryms i nuvarande axel 3 och 4. 

En annan fråga är om åtgärderna i sig är lämpliga. De åtgärdsformer som ryms inom 
kategorin bättre livskvalitet på landsbygden omfattar ”grundläggande tjänster för 
ekonomin och befolkningen på landsbygden”, ”förnyelse och utveckling av byarna” 
samt ”bevarande och uppgradering av kulturarvet”. Sådana åtgärder kan vara 
motiverade i den mån de bidrar till att tillhandahålla sådant som alla invånare och 
företag på landsbygden kan dra nytta av, men som marknaden tillhandahåller i för liten 
omfattning. Exempelvis kan grundläggande service som skola, barnomsorg och 
livsmedelsbutik behöva särskilda stöd i glesbygdsområden för att skapa förutsättningar 
för folk ska vilja bo där och för att företagandet ska utvecklas.  

De åtgärdsformer i axel 3 som inriktas på att diversifiera ekonomin på landsbygden kan 
motiveras på basis av deras möjligheter att skapa arbetstillfällen på landsbygden. De är 
därför endast försvarbara i regioner med avfolkningsproblem på grund av svag 
arbetsmarknad. Införs de i andra områden tränger de bara undan samhällsekonomiskt 
lönsammare verksamheter och sänker den ekonomiska tillväxten till ingen nytta.  

Åtminstone i Sverige är åtgärderna utformade som olika former av tidsbegränsade 
projektstöd, inklusive vissa investeringsstöd. Åtgärderna är således inriktade på att på 
olika sätt sänka tröskeln för att ett projekt ska komma till stånd. I den utsträckning det 
finns sådana initiala kostnader eller hinder kan projektstöd vara en lämplig åtgärd för att 
stimulera företagandet. Avfolkningsbygder, vilket som regel är glesbygder, har som 
regel också permanenta nackdelar som gör det svårare och dyrare att driva verksamheter 
(se Johansson & Kaspersson, 2004). Behovet av att kompensera för eller mildra dessa 
permanenta nackdelar lämnas i huvudsak till övrig regionalpolitik att hantera, även om 
projektstöden till grundläggande service inom axel 3 i viss mån kan bidra. Följaktligen 
finns det ett behov av att samordna insatserna inom landsbygdsprogrammet med de 
åtgärder som fokuserar på mer grundläggande förutsättningarna för företagande i 
områden med reella eller potentiella avfolkningsproblem.  

Ytterligare en aspekt på projektstöden för att diversifiera ekonomin på landsbygden är 
att de med undantag för stödet till mikroföretag (småföretag) i Sverige utformas som 
stöd till specifika verksamheter. Precis som stöd till jordbruksproduktion är nackdelen 
med sådana stöd att de inte nödvändigtvis går till de samhällsekonomiskt mest 
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lönsamma verksamheterna. Genom att stöden ges i form av stöd till vissa verksamheter 
finns dock en fördel i att det går att undvika att ge stöd till verksamheter som lätt kan 
flytta till mer tätbefolkade områden när projekttiden är slut. Bortsett från detta är det 
emellertid bättre att i första hand välja åtgärder som underlättar företagandet generellt 
och inte gynnar en verksamhet framför en annan. Då undviks även risken att den 
verksamhet som får stöd tränger ut annan verksamhet som inte får stöd. Ökad fokus på 
åtgärder som gynnar alla typer av verksamheter talar för en starkare samordning med 
övrig regionalpolitik inriktad på att stimulera företagandet på regional nivå.  

Leader (axel 4) handlar om att organisera lokal samverkan på landsbygden. Offentlig 
finansiering kan i detta fall vara motiverad om företag och organisationer 
underfinansierar samverkan sett till vad som skulle tjäna hela samhället. Att organisera 
samverkan kräver i sig inte särskilt mycket pengar. Även fattigare EU-länder torde 
kunna finansiera sådan verksamhet själva. Därför är det svårt att av solidaritetsskäl 
motivera EU-gemensamma åtgärder i form av Leader. Det är också svårt att motivera 
Leader utifrån att insatser i ett land är till nytta för andra länder. Nytta av lokal 
samverkan uppkommer i huvudsak på lokal nivå. Något som däremot kan vara ett motiv 
för Leader är att behovet av andra insatser för att stärka utvecklingen i eftersatta 
regioner minskar något om det finns en väl fungerande samverkan på landsbygden. 
Detta argument förutsätter dock att nationella och lokala myndigheter av någon 
anledning inte satsar så mycket på att stimulera samverkan som vore bäst för den lokala 
utvecklingen.  

Såväl i Sverige som i andra EU-länder verkar finnas en tendens till att åtgärderna i axel 
3 och 4 införs även i mer välmående landsbygdsområden. Man sätter in åtgärder för att 
diversifiera ekonomin på landsbygden i områden där ekonomin redan är diversifierad 
och sysselsättning inte är något större problem. Åtgärder inriktade mot behovet av 
grundläggande tjänster samt förnyelse och utveckling av byarna kan sökas även i 
områden där behovet av sådana stöd förefaller vara litet. Och det går att få stöd för att 
organisera samverkan på landsbygden oavsett hur samverkan fungerar i utgångsläget. 
Problemet är att stöd till välmående regioner, utan de problem som stöden ämnar 
korrigera för, riskerar bidra till en lägre ekonomisk tillväxt på lokal nivå. Tillväxten 
minskar genom att resurser i form av arbetskraft och kapital kanaliseras till det som får 
stöd och inte till den mest lönsamma användningen. Stöden gör då mer skada än nytta. 
För att undvika detta problem bör stöden enbart gå till områden där det finns ett reellt 
behov av att ”vända en utveckling mot ekonomisk och social nedgång och avfolkning 
på landsbygden”, i enlighet med syftet i EU-förordningen. 

4.8.4 Slutsatser – livskvalitet, diversifiering och sysselsättning 

Åtgärder inom landsbygdsprogrammet som rör landsbygdens utveckling generellt har 
starka kopplingar till övrig regionalpolitik och inte minst EU:s sammanhållningspolitik, 
som finansieras via strukturfonderna. På nationell nivå kompletterar och i viss mån 
överlappar åtgärderna i axel 3 och 4 övrig regionalpolitik. Detta talar för ett behov av 
stark samordning mellan åtgärderna i jordbrukspolitiken och strukturfondsprogrammen 
och de regionala tillväxtprogrammen. De olika programmen hanteras dock av olika 
avdelningar inom myndigheter eller av olika myndigheter, vilket försvårar samordning. 
En överföring till strukturfonderna av de åtgärdsformer som ryms inom axel 3 och 4 
skulle potentiellt kunna förbättra samordningen, om än med viss risk för att 
landsbygdsfrågorna hamnar i skymundan.  
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Åternationalisering av åtgärderna är ett annat alternativ som skulle kunna minska 
administrationskostnaderna, förenkla samordningen och göra det enklare att välja 
åtgärder som passar de lokala förutsättningarna. Rika länder som Sverige har goda 
ekonomiska förutsättningar för att kunna finansiera sin regionalpolitik själv. Av 
solidaritetsskäl kan det däremot vara motiverat att via EU-budgeten finansiera åtgärder 
som kan leda till en bättre situation ekonomiskt och socialt i fattiga länder. Utöver 
solidaritetsskäl är gränsöverskridande effekter i form av nytta för medborgarna i andra 
länder ett annat skäl för EU-gemensamma insatser. De gränsöverskridande effekterna 
förefaller dock vara små. En stor del av åtgärderna i nuvarande axel 3 och 4 skulle 
följaktligen kunna vara nationella i stället för gemensamma. 

De stöd som syftar till att diversifiera ekonomin på landsbygden är samhällsekonomiskt 
endast försvarbara i regioner med avfolkningsproblem på grund av svag arbetsmarknad. 
För närvarande sätts emellertid sådana insatser in i områden där varken avfolkning eller 
sysselsättning är något problem. Att åtgärderna sätts in även där de inte behövs verkar 
för övrigt vara ett generellt problem inom axel 3 och 4. Följden är lägre ekonomisk 
tillväxt. Något som också kan ifrågasättas är att många av stöden går till specifika 
verksamheter i stället för att stimulera företagandet generellt. 
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5 Diskussion 
Detta kapitel knyter ihop slutsatserna i analyskapitlet och kopplar dessa till den politiska 
verkligheten i Sverige och EU.  

5.1 Svenska riktlinjer 
Slutsatserna från analysen kan ställas mot de svenska målen för utvecklingen av den 
gemensamma jordbrukspolitiken (CAP). Riktlinjer för Sveriges agerande för att 
förändra CAP beslutades av riksdagen genom Regeringens proposition 1997/98:142. 
Dessa riktlinjer innehåller tre övergripande mål. Det första pekar på fortsatt 
marknadsanpassning där jordbruks- och livsmedelsföretagens produktion ska styras av 
konsumenternas efterfrågan. Det andra målet handlar om att främja en hållbar 
jordbruks- och livsmedelsproduktion, vilket bland annat innefattar att produktionen är 
resursbevarande, miljöanpassad och etiskt godtagbar samt att samhällets resurser 
används på ett effektivt sätt. Det tredje målet anger att EU ska medverka till att förbättra 
den globala livsmedelssäkerheten (trygga livsmedelsförsörjningen), bland annat genom 
att hävda frihandelns principer även på jordbruksområdet.  

Utgångspunkten för analyserna i rapporten har varit att jordbrukspolitiken långsiktigt 
ska ge mesta möjliga nytta för EU-medborgarna. Resultaten från analyskapitlet 
bekräftar att en tillämpning av de svenska riktlinjerna för CAP:s utveckling kan bidra 
till att förbättra politikens samhällsnytta.  

Analysen pekar exempelvis på att en fortsatt nedmontering av marknadsregleringar och 
andra produktionsstöd är motiverad, även om det finns undantagsfall där sådana 
åtgärder möjligen kan vara försvarbara. Den visar också att det finns motiv för 
offentliga åtgärder på miljöområdet, såväl vad gäller jordbrukets tillhandahållande av 
kollektiva nyttigheter som dess negativa miljöpåverkan. Vidare är en utgångspunkt för 
analysen att jordbrukspolitiska åtgärder bör vara kostnadseffektiva och hushålla med 
offentliga medel, vilket överensstämmer med den svenska ambitionen att samhällets 
resurser används på ett effektivt sätt. 

5.2 Vad ska ingå i en jordbrukspolitik? 
EU:s jordbrukspolitik syftade från början till att trygga den egna 
livsmedelsförsörjningen. Efter hand har jordbrukspolitiken fått fler och fler syften. Som 
regel är olika former av stöd de medel som används för att uppnå syftena. Vilka åtgärder 
hör då hemma i en jordbrukspolitik? Är stöd rätt medel?  

I analyskapitlet identifierades följande områden där jordbrukspolitiken långsiktigt kan 
tänkas spela en roll: 

• Jordbrukets tillhandahållande av kollektiva nyttigheter 

• Jordbrukets negativa miljöeffekter och minskad klimatpåverkan 

• Tryggad livsmedelsförsörjning 
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• Sysselsättning på landsbygden 

• Jordbrukssektorns internationella konkurrenskraft 

• Katastrofhantering i jordbruket, undantaget situationer med låga produktpriser 

Den mest självklara delen av en framtida jordbrukspolitik är åtgärder för att stödja 
jordbrukets tillhandahållande av kollektiva nyttigheter på miljöområdet. Kollektiva 
nyttigheter som jordbruket kan bidra till är vackra landskap, bevarande av kulturmiljöer 
samt naturvärden (främst biologisk mångfald). I dessa fall är stöd ett lämpligt medel för 
att få lantbrukarna att tillhandahålla det som övriga samhället efterfrågar, men som 
annars inte skulle tillhandahållas.  

Däremot pekar analysen på att det inte finns anledning att ge dessa stöd i form av 
produktionsstöd. Den samhällsekonomiska kostnaden för att tillhandahålla de kollektiva 
nyttigheterna blir lägre om stödvillkoren utformas så att lantbrukarna själva får välja det 
lönsammaste sättet att tillhandahålla det som efterfrågas. För vissa lantbrukare kan det 
vara mest lönsamt med en viss typ av produktion, medan det för andra lantbrukare är 
mer lönsamt med en annan typ av produktion eller att stödvillkoren uppfylls utan 
produktion (exempelvis genom gräsbevuxen åkermark som slås men inte skördas). När 
stödet ersätter skötseln av marken i stället för produktionen går det dessutom att 
undvika att stödet går till produktion som inte bidrar till att tillhandahålla de 
efterfrågade kollektiva nyttigheterna, exempelvis nötkreatur som inte bidrar till skötsel 
av naturbetesmarker. 

Att det ska ingå åtgärder i jordbrukspolitiken för att minska jordbrukets negativa 
miljöpåverkan är inte självklart. Jordbruk är nämligen bara en av många källor som 
bidrar till att förorena luft och vatten, via exempelvis utsläpp av växthusgaser och 
växtnäringsämnen. Om jordbrukspolitiken ska ha rollen att bidra till att minska negativ 
miljöpåverkan krävs därför samordning med annan miljöpolitik. Annars finns risken att 
för mycket eller för lite åtgärder införs i jordbruket, sett till hur utsläppen i hela 
samhället minskas på billigaste sätt. Behovet av samordning med jordbrukspolitiken 
finns även i det fall jordbrukspolitiken inte innehållit utsläppsminskande åtgärder, 
eftersom jordbrukspolitiken ändå påverkar produktion och markanvändning och därmed 
utsläppen. Behovet av samordning mellan jordbrukspolitik och miljöpolitik finns alltså 
oavsett vilket av dessa två politikområden som hanterar åtgärder för att minska 
jordbrukets negativa miljöpåverkan. 

Det är inte heller självklart att stöd till miljöförbättrande åtgärder är lämpligt som medel 
för att minska negativ miljöpåverkan, även om sådana stöd är accepterade i gällande 
WTO-avtal. I de fall miljöpåverkan (utsläppen) håller sig inom EU:s gränser ger 
analysen klara slutsatser; principen att förorenaren betalar kan och bör tillämpas i de 
allra flesta fall. Stöd bör då endast användas när det är praktiskt svårt att tillämpa 
principen att förorenaren betalar, exempelvis vid anläggning av våtmarker för att ta 
hand om växtnäringsläckage. I praktiken används stöd även när principen att 
förorenaren betalar borde ha kunnat tillämpas. En mer konsekvent tillämpning, i alla 
länder, av principen att förorenaren betalar ger mer lika konkurrensvillkor. 

För att minska växthusgasutsläppen, som är ett globalt miljöproblem, vore det bästa 
alternativet en fungerande global överenskommelse. I brist på en sådan kan en 
tillämpning av principen att förorenaren betalar få till följd att en del av produktionen 
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flyttar till länder utanför EU, så att utsläppsminskande åtgärder i EU blir mindre 
effektiva eller i värsta fall motverkar sitt syfte. Detta gäller i synnerhet för åtgärder som 
verkar genom att minska produktionens omfattning, men i viss utsträckning även då det 
handlar om att förändra tekniken och produktionsmetoderna.  

I de fall en tillämpning av principen att förorenaren betalar riskerar leda till att 
växthusgasutsläpp omlokaliseras till länder utanför EU, i stället för att minska, finns 
flera möjliga handlingsalternativ. Samtliga har nackdelar. Stöd är ett alternativ. 
Antingen i form av stöd direkt till de miljöförbättrande åtgärderna eller i form av 
produktionskopplade direktstöd. En nackdel med stöd för att hindra att utsläpp flyttar är 
att det blir svårare för fattiga länder utanför EU, som inte har råd att ge stöd, att senare 
införa åtgärder för att minska växthusgasutsläppen. Inför de åtgärder enligt principen att 
förorenaren betalar försämras konkurrensförmågan för de inhemska producenterna, 
gentemot producenter i rika länder som får stöd.  

Några tänkbara alternativ till att använda stöd för att hindra flytt av utsläpp är 
differentierade tullar, minimikrav på importen och miljöskatter i konsumentled. Dessa 
alternativ gör skillnad på exportörer med låga respektive höga utsläpp, genom att 
importerade produkter med höga utsläpp per producerad enhet exempelvis beläggs med 
högre tull än produkter med lägre växthusgasutsläpp. Men förutom svårigheter att få 
andra länders acceptans för systemen riskerar de bli extremt komplicerade och dyra att 
administrera. Sammantaget finns det ingen perfekt lösning i de fall då 
växthusgasutsläpp riskerar flytta ut ur EU om EU ensidigt inför utsläppsminskande 
åtgärder enligt principen att förorenaren betalar. Kanske är det därför lämpligt att i 
första hand välja åtgärder som innebär liten risk för att växthusgasutsläppen 
omlokaliseras. Men frågan är hur långt det räcker. 

Djurskyddslagstiftningen i EU är inte en regelrätt del av CAP, men det finns paralleller 
till problemet med att växthusgasutsläpp riskerar flytta utomlands. Det saknas inte 
möjliga medel för att förhindra att strängare djurskyddsregler leder till att 
djurskyddsproblem flyttar ut ur EU. Svårigheterna ligger i att få världen utanför EU att 
acceptera sådana åtgärder, som lätt uppfattas som omotiverade handelshinder.  

I Europa finns olika åsikter om det behövs jordbrukspolitiska åtgärder för att trygga den 
egna livsmedelsförsörjningen. Föreliggande rapport tar inte ställning till om sådana 
åtgärder behövs eller inte. Däremot konstateras att produktionsstöd i dagsläget inte är ett 
försvarbart medel för att trygga EU:s livsmedelsförsörjning. Dels bidrar inte 
produktionsstöd i EU till att trygga den globala livsmedelsförsörjningen utan kan 
snarare ha motsatt verkan. Dels saknar EU en politik för att trygga energiförsörjningen i 
en avspärrningssituation, vilket torde vara ett större hinder för att trygga 
livsmedelsförsörjningen än en för liten jordbruksproduktion i fredstid. För att EU ska ha 
potential att kunna öka jordbruksproduktionen i framtiden kan det emellertid vara 
motiverat att sätta in åtgärder för att bevara jordbruksmarken och dess 
produktionskapacitet. 

Trots att produktionsstöd varken tycks behövas för att säkra tillhandahållandet av 
jordbruksrelaterade kollektiva nyttigheter eller för att trygga EU:s livsmedelsförsörjning 
finns många förespråkare för produktionsstöd. Framför allt i länder och regioner där 
produktionen kan förväntas minska om den inte får stöd. I områden med kallare klimat 
är det ofta nötkötts- och inte minst mjölkproduktionen man värnar om. Finns det fog för 
önskemålen om att ge produktionsstöd i svagare områden? 
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Det finns ett tydligt skäl att ge produktionsstöd i svaga områden (i form av direktstöd). 
Analysen ger vid handen att bibehållen eller ökad sysselsättning i jordbruksdominerade 
områden med avfolkningsproblem kan vara ett skäl att ge stöd till jordbruksproduktion. 
Detta förutsätter naturligtvis att produktionen och sysselsättningen skulle minska utan 
stöd och att medborgarna ser ett värde i en ”levande landsbygd”. Produktionsstöd till 
jordbruk är dock inte det enda möjliga medlet för att bibehålla eller skapa 
arbetstillfällen i avfolkningsbygder. Om sådana produktionsstöd har stor omfattning kan 
de dessutom inverka negativt på sysselsättningen i jordbruket i länder utanför EU.  

Stöd till exempelvis mjölkproduktion skulle kunna motiveras genom att 
mjölkproduktion ger fler arbetstillfällen per hektar jordbruksmark än annan 
jordbruksproduktion och att de naturliga förutsättningarna i kallare områden passar för 
gräsbaserad produktion som mjölk. Inom mjölkproduktionen pågår dock en 
strukturutveckling där mjölkgårdarna blir allt större och produktionen allt mindre 
arbetsintensiv. I avfolkningsbygder tenderar dessutom avståndet till mejeri och till 
leverantörer av insatsvaror att öka i takt med strukturutvecklingen i mejeri- och 
insatsvaruindustrin, vilket försvagar konkurrensförmågan för mjölkproduktionen. 
Förutsättningarna förändras alltså över tiden. Kanske skulle det därför vara billigare för 
samhället att stödja någon annan form av jordbruksproduktion, någon annan verksamhet 
än jordbruk eller att samhället satsar på generella åtgärder som är till nytta för alla typer 
av verksamheter som bidrar till arbetstillfällen? En närmare analys av denna fråga synes 
befogad.  

Utvecklingen av CAP sedan början av 1990-talet speglar det traditionella jordbrukets 
minskade betydelse för sysselsättningen på landsbygden. Genom 2003 års reform fick 
den gemensamma jordbrukspolitiken ett mer uttalat ansvar för hela landsbygdens 
utveckling. Analyskapitlet pekar dock på att åtgärder som rör generella förutsättningar 
för företagande och boende på landsbygden lika gärna skulle kunna hanteras av 
regionalpolitiken. Det finns åtminstone ett stort samordningsbehov, eftersom åtgärderna 
i CAP kompletterar EU-gemensam och nationell regionalpolitik samt 
arbetsmarknadspolitik.  

Intresset för att stärka det europeiska lantbrukets internationella konkurrenskraft har 
ökat. I den gemensamma jordbrukspolitiken är det axel 1 i landsbygdsprogrammet som 
uttryckligen har som syfte att förbättra konkurrenskraften i jordbruket. De åtgärder i 
axel 1 som i praktiken införs bidrar bara i begränsad utsträckning till en reell 
förstärkning av konkurrenskraften. I stället används majoriteten av medlen till olika 
typer av investeringsstöd vilka till största delen kan betraktas som rena produktionsstöd. 
Och i egenskap av produktionsstöd är det tänkbart att investeringsstöd kan vara 
försvarbara som medel för att upprätthålla sysselsättningen i avfolkningsbygder. Men 
som sysselsättningsskapande åtgärd har investeringsstöd nackdelen att de gynnar 
kapitalintensiv produktion snarare än arbetsintensiv och att de gör det lönsammare med 
arbetsbesparande teknologi. Det är därutöver osäkert om investeringsstöd är den mest 
kostnadseffektiva formen av produktionsstöd. Mycket talar för att arbetstillfällen kan 
skapas till en lägre kostnad med hjälp av andra åtgärdsformer än investeringsstöd till 
jordbruket. 

En situation då investeringsstöd kan vara motiverade är om det finns problem på 
kapitalmarknaden som gör att företagen inte kan få lån till lönsamma investeringar, 
vilket kan vara fallet i nya medlemsländer i ett inledningsskede. Investeringsstöd är 
dock ingen långsiktig lösning på bristande konkurrens på kreditmarknaden. Slutsatsen 
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är att investeringsstöden i nuvarande axel 1 skulle kunna fasas ut eller åtminstone 
minska kraftigt i omfattning. 

Offentliga satsningar på forskning och utveckling samt utbildning har förutsättningar att 
kunna bidra till att stärka lantbrukets konkurrenskraft. Dessutom på ett sätt som anses 
acceptabelt i internationella sammanhang. I jordbrukspolitiken satsas ytterst lite pengar 
på teknologiutveckling och kunskapsuppbyggnad. Dessa områden hanteras i stället via 
utbildningspolitik och forsknings- och innovationspolitik. Frågan är om 
jordbrukspolitiken borde spela en större roll på detta område? I så fall måste det finnas 
tydliga samordningsfördelar med den övriga jordbrukspolitiken. 

Marknadsregleringarna bidrar till att minska prisrisken i EU:s jordbrukssektor, men de 
har successivt minskat i omfattning. Detta har lett till krav på ett säkerhetsnät för att 
lindra effekterna av låga världsmarknadspriser på jordbruksprodukter. Visserligen 
skulle ett säkerhetsnät ge privat- eller företagsekonomisk nytta i jordbruket men övriga 
samhället får inte något nämnvärt tillbaka för stödpengarna. Det kanske viktigaste 
argumentet emot är emellertid att ett säkerhetsnät i EU får rakt motsatt effekt för 
lantbrukare utanför EU.  

Katastrofskydd som ger lantbrukarna ersättning vid extrema skördebortfall ger inte 
samma negativa effekter för andra länder som ett säkerhetsnät och är därför mer 
försvarbart. Men en uppenbar risk med att införa stöd vid skördekatastrofer är att de 
används alltför flitigt och i praktiken blir ett produktionsstöd. En väg att minska denna 
risk skulle kunna vara ett gemensamt stödsystem. Skördekatastrofer som går utöver 
normal årsmånsvariation inträffar dock sällan och ett gemensamt system skulle vara 
svårt att anpassa till förutsättningarna i varje land och i varje situation. Kanske är det i 
stället lämpligt med gemensamma regler för vilka katastrofstöd som får ges på nationell 
nivå vid extrema skördebortfall?  

5.3 Vägen framåt 
Vilka förutsättningar finns det att förändra CAP i den riktning som pekats ut i 
analyskapitlet? Detta avsnitt kontrasterar analysresultaten mot den politiska situationen i 
EU. 

Först en kort summering: Analyskapitlet visar att det finns motiv för förhållandevis 
drastiska förändringar av den gemensamma jordbrukspolitiken. Gårdsstödet saknar 
långsiktigt existensberättigande och behöver fasas ut. Dess roll kan vid behov tas över 
av stöd till regioner där jordbruksmarken riskerar läggas ned och/eller landsbygden 
riskerar avfolkas. Det saknas hållbara argument för att behålla prisstödet13. 
Produktionskopplade areal- och djurbidrag används idag ofta för att säkra jordbrukets 
tillhandahållande av kollektiva nyttigheter, men stöd till kollektiva nyttigheter utan 
produktionskoppling skulle vara mer kostnadseffektivt och mindre handelsstörande. De 
investeringsstöd som syftar till att stärka jordbrukets konkurrenskraft torde till största 
delen kunna fasas ut. Vidare kan det vara motiverat med fler åtgärder för att minska 
jordbrukets bidrag till växthusgasutsläppen. Slutligen pekar analysen på att det kan vara 
befogat att åternationalisera vissa delar av CAP. 
                                                 
13 Bortsett från att ”växthusgastullar” är ett visserligen möjligt men, på grund av handelspolitiska 
nackdelar, samtidigt mindre lämpligt medel för att förhindra att växthusgasutsläpp flyttar ut ur EU. 
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Sett till den politiska verkligheten i unionen förefaller det orealistiskt att genomföra alla 
dessa förändringar. Åtminstone fullt ut och på kort tid. Å andra sidan finns det inget 
som talar för att nuvarande utformning av CAP kommer att bestå. Omfattningen av 
tidigare reformer kan ge en fingervisning om vilken reformtakt som är trolig. De tre 
senaste reformerna (1992, 1999 och 2003) har inneburit förhållandevis stora 
förändringar. Inte minst produktionsstöden har förändrats och minskat, via först 
omvandlingen från prisstöd till areal- och djurbidrag och senare frikopplingen av dessa 
från produktionen genom gårdsstödet. Samtidigt har stöden inom landsbygdsutveckling 
och miljö fått allt större betydelse. Två faktorer som skulle kunna innebära en något 
långsammare reformtakt framöver är att EU-parlamentet fått medbeslutanderätt i 
jordbrukspolitiska frågor samt att EU fått fler medlemsländer. 

Att gårdsstödet kommer att förändras efter 2013 finns det ingen större anledning att 
tvivla på. Frågan är hur snabbt och på vilket sätt. I dagsläget vill de flesta 
medlemsländerna behålla gårdsstödet, samtidigt som det finns en växande acceptans för 
att det behöver förändras. Insikten växer om att den historiska modellen för att fastställa 
stödbeloppet per hektar inte är långsiktigt hållbar. Även fördelningen mellan länder 
ifrågasätts, exempelvis kräver många av de nya medlemsländerna i EU-12 samma 
stödnivå som i övriga EU. För att denna utjämning inom och mellan länder ska bidra till 
en utfasning av gårdsstödet bör den ske genom att sänka stödet per hektar där det är som 
högst, utan att samtidigt höja stödet per hektar någon annanstans. Om det i realiteten 
blir en sådan neddragning, eller om stödet kommer att minska i vissa regioner och öka i 
andra, beror i hög grad på mycket medel som totalt tilldelas gårdsstödet på EU-nivå.  

Omfattningen av EU:s framtida jordbruksbudget är den faktor som mest kommer att 
påverka gårdsstödets omfattning efter 2013, med tanke på att gårdsstödet svarar för 
nästan 60 procent av den gemensamma jordbruksbudgeten. Men inte ens ett scenario 
med en krympt jordbruksbudget innebär per automatik att gårdsstödet minskar. Ett 
förslag som lagts fram är nämligen att medlemsländerna börjar medfinansiera 
gårdsstödet, på samma sätt som gäller för åtgärderna i pelare två. Minskad EU-
finansiering skulle då kunna ersättas med nationell finansiering. Men med tanke på 
gårdsstödets låga samhällsnytta, och därmed behovet av utfasning, är det knappast 
önskvärt att eventuell minskad EU-finansiering ersätts med nationell finansiering. 

Önskemål om att använda mer pengar för den typ av åtgärder som finns i nuvarande 
andra pelaren är något som också kan förväntas bidra till en nedtrappning av 
gårdsstödet. En politiskt svår fråga i detta sammanhang är hur de medel som eventuellt 
omfördelas från gårdsstödet till andra pelaren ska fördelas mellan EU-länderna. Utökad 
modulering är det som verkar diskuteras mest i dagsläget. Om moduleringen genomförs 
som hittills kommer de modulerade pengarna helt eller i huvudsak att stanna i 
respektive land. Fördelningen av medel mellan länderna kommer då inte att reflektera 
behovet av landsbygdsutvecklings- och miljöåtgärder i respektive land.  

En lämpligare lösning än nuvarande modulering skulle vara att medlen fördelas mellan 
EU-länderna baserat på kriterier. Dessa bör grovt spegla respektive lands behov av 
gemensamt finansierade stöd till exempelvis kollektiva nyttigheter, avfolkningsområden 
och fattiga regioner. Vid den initiala fördelningen av medel till landsbygdsprogrammet 
2007-2013 användes i och för sig kriterier men för EU-15 var de ganska vaga och 
byggde delvis på fördelningen i föregående period. 
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Frågan är om det behövs mer pengar till nuvarande andra pelaren. Analysen pekar på att 
många av stöden går till sådant som i huvudsak är av nationellt intresse. Ändå är stöden 
gemensamt delfinansierade. Problemet med betydande gemensam delfinansiering av 
stöd som mest ger nytta nationellt är att stöden tenderar bli mer omfattande än vad som 
skulle ge störst nytta för hela samhället.  

Både när det gäller stöd till kollektiva nyttigheter och stöd för bevarad sysselsättning i 
avfolkningsområden kan det finnas anledning att låta de enskilda länderna själva 
finansiera fler av stöden. Förutom fördelen med att de enskilda ländernas utgifter för 
stöden kommer att stå i bättre proportion till deras nytta av dem, kan nationella 
stödsystem bättre anpassas till lokala förutsättningar och potentiellt kan regelverket 
göras enklare. Dock behövs i många fall gemensamma regler för att undvika att 
nationellt finansierade stöd blir förtäckta produktionsstöd som snedvrider konkurrensen. 
Vidare kan solidaritet med fattigare medlemsländer motivera gemensam finansiering av 
vissa åtgärder i dessa länder, även om nyttan av åtgärderna är nationell. I övrigt är 
gemensam finansiering bara nödvändigt när nyttan av en åtgärd i väsentlig utsträckning 
är gränsöverskridande, som vid bevarande av biologisk mångfald. 

De politiska förutsättningarna i unionen talar emellertid inte för en storskalig 
åternationalisering av delar av stödsystemen i CAP. Delvis kan detta bero på en vilja att 
stärka EU:s roll snarare än försvaga den. Delvis kan det bero på att gemensam politik 
anses som viktigt för att jordbruket ska ha liknande spelregler i hela EU. Samtidigt finns 
det anledning att fråga sig hur pass gemensam politiken egentligen är, när varje land i 
praktiken har stor frihet att utforma landsbygdsprogrammet efter egna önskemål. Denna 
frihet tenderar att öka för varje reform, delvis som en följd av att medlemsländerna blir 
fler och har alltmer olika förutsättningar. Inför nästa CAP-reform är det motiverat att 
överväga stramare kriterier för vad som ska finansieras gemensamt.  

Ett annat område där det kan finnas anledning att minska de gemensamma utgifterna för 
jordbruksstöd är de investeringsstöd som syftar till att stärka jordbrukets 
konkurrenskraft. Men en avveckling behöver i sig inte leda till en minskning av CAP-
budgeten. Ett antal EU- länder lägger i storleksordningen en fjärdedel till en tredjedel av 
medlen i landsbygdsprogrammet på sådana investeringsstöd. Rimligen kommer dessa 
länder att vilja föra över medel till exempelvis stöd till kollektiva nyttigheter eller 
sysselsättning på landsbygden, för att omfattningen på deras landsbygdsprogram inte 
ska minska relativt länder som idag använder lite investeringsstöd.  

I några fall kan det finnas ett behov av ökad gemensam finansiering. I en del länder är 
landsbygdsprogrammet jämförelsevis litet i dagsläget och det kan finnas skäl till en 
ökning, med påföljande behov av gemensam finansiering. Från många håll föreslås att 
mer pengar ska satsas på åtgärder för att minska jordbrukets klimatpåverkan. Analysen 
pekar emellertid på att principen att förorenaren betalar i första hand bör tillämpas även 
på detta område. Men i undantagsfall kan det eventuellt finnas skäl att införa 
gemensamma stöd för att minska klimatpåverkan. 

Sammantaget finns det både skäl och möjligheter att skära ned EU:s jordbruksbudget 
och detta bör i första hand innebära att en utfasning av gårdsstödet påbörjas. I vilken 
utsträckning förhandlingarna om hela EU-budgeten i realiteten kommer att resultera i en 
mindre omfattning på jordbruksbudgeten efter 2013 är det, som nämnts tidigare i 
rapporten, för tidigt att uttala sig om. I budgetförhandlingarna är det också tänkbart att 
ansvarsfördelningen mellan CAP och sammanhållningspolitiken kan komma att 
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diskuteras, dvs. om CAP ska fortsätta att ha ett ansvar för landsbygdens utveckling 
generellt eller om nuvarande axel 3 och 4 ska överföras till sammanhållningspolitiken.  

Även förhandlingarna inom WTO påverkar framtidens CAP. Ett eventuellt nytt WTO-
avtal kommer emellertid inte att innebära något större förändringstryck. Däremot 
förväntas utrymmet för nya handelsstörande åtgärder bli mycket begränsat. Följaktligen 
begränsar ett nytt WTO-avtal möjligheterna att tillgodose de önskemål om införande av 
ett säkerhetsnät mot låga priser och en allmän förstärkning av produktionsstöden som 
förekommit i debatten under 2009. En allmän förstärkning av produktionsstöden är 
knappast ett realistiskt scenario. Det kan däremot införande av ett säkerhetsnät vara. 
Kraven på ett säkerhetsnät förefaller bli allt starkare inom unionen, samtidigt som 
förlorarna delvis finns utanför EU och inte deltar i debatten. 

Slutsatsen är att det finns förutsättningar att förändra den gemensamma 
jordbrukspolitiken i enlighet med de svenska övergripande målen för CAP:s utveckling 
samt slutsatserna i föreliggande rapports analyskapitel. Om än inte på alla områden och 
successivt snarare än direkt efter 2013. Såväl behovet som möjligheterna till förändring 
är störst när det gäller gårdsstödet. 
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