Jordoruks | CAP efter 2013

+  Gardsstodet ar den del av EU:s gemensamma jordbrukspolitik som mest
behover férandras efter 2013. Det finns politiska forutsattningar for att
forandra gardsstodet, men i langsam takt.

- Aven pé andra omraden finns stora méjligheter att 6ka jordbrukspolitikens
samhallsnytta, genom att forandra eller minska stodden.l manga fall saknas
dock férutsattningar for omfattande reformer.

«  Stod som ersatter lantbrukarna for att de tillhandahaller kollektiva
nyttigheter pa miljdoomradet dr den mest sjalvklara delen av en framtida
jordbrukspolitik.
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EU:s jordbrukspolitik har med aren blivit mindre handelsstorande men i
stallet har antalet stodformer dkat. Rapporten pekar pa att flera av stoden
ger 1&g samhallsnytta. Inte minst galler detta gardsstodet samt prisstodet
och andra generella produktionsstod. Inom omradena kollektiva
nyttigheter, negativa miljoeffekter, klimatpaverkan, tryggad
livsmedelsforsorjning, sysselséttning pa landsbygden, starkt
konkurrenskraft och katastrofhantering kan det finnas motiv fér offentliga
ingripanden. Men nuvarande utformning av atgarderna kan i manga fall
ifrdgasattas och det ar inte alltid sjalvklart att fragorna hér 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 forslag till fordndringar av EU:s jordbrukspolitik (CAP).
Utgangspunkten for analysen &r att politiken ska ge mesta nytta for samhéallet som
helhet.

Den mest sjalvklara delen av en framtida jordbrukspolitik &r atgarder for att stodja
jordbrukets tillhandahallande av kollektiva nyttigheter, i form av vackra landskap,
bevarande av kulturmiljoer samt naturvarden. Rapporten pekar dock pa att det inte &r
kostnadseffektivt att utforma dessa stod som produktionsstod.

Det finns motiv for forhallandevis drastiska forandringar av CAP. Inte minst géller detta
gardsstodet. Dess roll kan tas 6ver av stod till regioner dar jordbruksmarken riskerar
laggas ned och/eller landsbygden riskerar avfolkas. De politiska forutsattningarna i
unionen talar emellertid for en successiv férandring av gardsstodet snarare an en snabb
avveckling. Storleken pa EU:s framtida jordbruksbudget ar den faktor som mest
kommer att paverka gardsstodets omfattning efter 2013.

En fortsatt nedmontering av marknadsregleringar och andra produktionsstod ar
motiverad, men det finns undantagsfall dar sadana atgarder mojligen kan vara
forsvarbara. Det tydligaste undantagsfallet &r att produktionskopplade direktstdd kan
vara ett medel for att bibehalla sysselsattningen i regioner med avfolkningsproblem. Om
det ar det for samhallet billigaste sattet att bibehalla sysselsattningen &r dock oklart.

Ett s.k. sdkerhetsnét for att lindra effekterna av laga varldsmarknadspriser &r inte en
offentlig angeldgenhet och har dessutom rakt motsatt effekt for lantbrukare utanfér EU.

Produktionsstod &r heller inte ett lampligt medel for att trygga EU:s framtida
livsmedelsforsorjning. Battre &r att i stallet satta in atgarder for att bevara
jordbruksmarken och dess produktionskapacitet.

Atgarder for att minska jordbrukets negativa miljopaverkan bor i férsta hand baseras pa
principen att fororenaren betalar. Om miljopaverkan ar gransoverskridande bor
atgarderna dessutom vara EU-gemensamma.

Vid globala miljoproblem som utslépp av véxthusgaser kan en tillampning av principen
att fororenaren betalar i vissa fall fa till foljd att utslappen flyttar ut ur EU i stéllet for att
minska. Detta gar att undvika med kompletterande atgarder som hindrar att produktion
flyttar eller genom att ge stod direkt till de utslappsminskande atgarderna. Men dessa
alternativ har betydande nackdelar, bl.a. for fattiga lander utanfor EU.

For att starka jordbrukets konkurrenskraft ar satsningar pa forskning och utveckling
samt utbildning lampligare &n investeringsstod.

Bade nar det galler kollektiva nyttigheter och sysselsattning/livskvalitet pa landsbygden
finns det skal att 6verlata delar av politiken till medlemslanderna och i stéllet ha
gemensamma regler som forhindrar nationella stéd som snedvrider konkurrensen. De
politiska forutsattningarna i unionen talar emellertid inte for en storskalig
aternationalisering av delar av CAP. Infor nasta CAP-reform ar det &nda motiverat att
Overvéga stramare Kkriterier for vad som ska finansieras gemensamt.
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1 Inledning

Syftet med denna studie ar dels att ge en dverblick dver utvecklingstendenser och
forslag till férandringar av den gemensamma jordbrukspolitiken (CAP), dels att
oversiktligt analysera de viktigaste forslagen till forandringar. En naturlig del i analysen
ar att befintliga atgarders lamplighet utvarderas. Analysen gors i ett langsiktigt
perspektiv, da rapporten avser jordbrukspolitiken efter 2013. Analyskapitlet utmynnar i
slutsatser om hur CAP skulle kunna foréndras for att 6ka dess samhéllsnytta. Studien
avslutas med ett forsok att beddma genomforbarheten av de férandringar som skisseras i
analyskapitlet, mot bakgrund av radande utvecklingstendenser, positioner bland
medlemslanderna och institutionella férhallanden i EU-samarbetet.

Studien halls avsiktligt pa en ganska 6vergripande niva och gar i de flesta fall inte in pa
detaljer i regleringssystemen eller sadant som beror pa den nationella tillampningen. De
insamlade forslagen till forandringar av CAP grundar sig pa tankar som fangats upp via
media, forskningsrapporter och utredningar, via utspel av medlemslander och
organisationer samt genom kontakter med olika intressenter”.

En viktig utgangspunkt for analysen i féreliggande rapport &r att CAP ska ge storsta
mdjliga nytta for samhallet som helhet. Om skattebetalarna eller konsumenterna ger
stod till jordbruket bor de rimligen fa nagot konkret tillbaka for pengarna, savida inte ett
stod ar amnat som en ren fordelningspolitisk atgard. En grundlaggande forutsattning for
att en jordbrukspolitisk atgard ska vara forsvarbar &r att den har forutsattningar att
kunna paverka det den ar amnad att paverka, dvs. att den 6verhuvudtaget har effekt. For
att den ska ge mesta samhallsnytta bér den ocksa vara kostnadseffektiv, dvs. i ett
samhallsekonomiskt perspektiv ar den det billigaste sattet att na ett visst politiskt mal.
Darutover kan det vara 6nskvart att den hushallar med offentliga medel, eftersom
offentliga utgifter inom jordbrukspolitiken konkurrerar med andra offentliga utgifter
samtidigt som det kan vara svart att hoja skattetrycket ytterligare. Slutligen ar det
rimligt att inte bara beakta effekter inom EU, utan ocksa ta hansyn till att tgarder inom
unionen kan vara till skada eller nytta i lander utanfor EU.

| kapitel 2 redovisas en bakgrund med bl.a. omvérldsfaktorer samt utmaningar i EU-
samarbetet. | kapitel 3 framgar kortfattat de forslag till forandringar som har samlats in.
| kapitel 4 analyseras utforligt och tamligen formellt verkningarna av olika politiska
medel. | kapitel 5, slutligen, diskuteras de resultat som erhallits i kapitel 4 tillsammans
med den politiska miljé som finns. Detta innebér att slutsatser om den framtida
utvecklingen av jordbrukspolitiken redovisas i kapitel 5.

! Fragorna har presenterats och diskuterats dels vid méten inom Landsbygdsnatverket med flera
myndigheter och organisationer narvarande, vid Jordbruksverkets marknadsrad for kott, fagel och
spannmal, dels vid diskussioner med Lantbrukarnas riksforbund, Radet for regional utveckling i
Jamtlands l4n, Svensk mjolk, Svenska faravelsforbundet, Sveriges grisforetagare, Sveriges konsumenter
samt Sveriges notkottsproducenter.



2  Bakgrund

| detta kapitel ges forst en kort historisk exposé och darefter diskuteras faktorer som kan
paverka den framtida utvecklingen av CAP. Diskussionen tar upp omvarldsfaktorer och
utmaningar pa den globala nivan och pa EU-nivan samt avslutningsvis vissa
utgangspunkter mer specifikt relaterade till CAP.

2.1  Historik: CAP och dess omgivning

Malen for EU:s jordbrukspolitik (CAP) formulerades ursprungligen i Romfordraget.
Genom olika beslut och uttalanden av saval Ministerradet som Kommissionen har dessa
mal efter hand utvecklats och preciserats. EU:s roll inom jordbruket kan (enligt EU-
kommissionens hemsida) sammanfattas som att garantera en stabil forsérjning med
livsmedel till rimliga priser, att ge jordbrukarna en skélig levnadsstandard samtidigt
som jordbrukssektorn moderniseras samt att géra det mojligt for jordbruket att fortsatta
i alla delar av EU. | takt med att politiken utvecklats har vissa aspekter kommit att
betonas allt mer, namligen livsmedelskvalitet och —sakerhet, landsbygdens behov,
hallbar miljo, battre djurhalsa och djurskydd samt kostnadsanpassning.

EU:s gemensamma jordbrukspolitik skapades i en situation som i viktiga avseenden var
annorlunda an dagens. Erfarenheterna fran krigs- och efterkrigsarens
livsmedelsknapphet medforde ett starkt intresse, eller atminstone forstaelse, for
ordningar som garanterade en forbattrad och stabil forsorjning med livsmedel. En
gemensam marknad for jordbruksprodukter var ocksa en viktig byggsten i framvaxten
av EG genom att mojliggora en viss intressebalans mellan de ursprungliga
medlemslanderna (Frankrike jordbruk — Tyskland kol och stal). Den gemensamma
marknadens viktigaste bestandsdelar var en hogprislinje med hjalp av gransskydd,
exportsubventioner och interventionskop.

Aven om Kortvariga perioder med hoga vérldsmarknadspriser intraffat har
varldsmarknaden under perioden efter 1960-talet i huvudsak kénnetecknats av laga
priser sett ur ett EU-perspektiv. Tilltagande dverskott pa den europeiska
hemmamarknaden, som f6ljd av prisstodet, blev darfor alltmer kostsamma att hantera.
Utvecklingen har darfor snarast praglats av atgarder for att halla igen utbudet med hjélp
av olika regleringsinstrument som kvoter och interventionskop och under senare ar av
atgarder for att i nagon man marknadsanpassa jordbrukssektorn (6vergang till direktstod
och frikopplade stod samt avveckling av kvoter). | situationer med stora svangningar i
varldsmarknadspriserna, som nu senast 2007-2009, har dock ofta krav pa aterreglering
framforts i form av skarpning av befintliga eller aterinférande av vilande
marknadsreglerande atgarder. Kravstallarna har hanvisat till behovet att
stodja/uppratthalla jordbruksproduktionen, ofta med motivet att trygga forsorjningen
eller forsorjningskapaciteten med livsmedel inom EU och dven globalt.

Den s.k. Mac Sharry-reformen i borjan av 1990-talet innebar att hdgprislinjen delvis
frangicks genom att sankningar av de institutionella priserna kompenserades med
utbetalningar av direkta bidrag till bonderna i form av djur- och arealbidrag. Agenda
2000-reformen som beslutades ar 1999 var en fortsattning pa Mac Sharry-reformen,
med ytterligare sankta institutionella priser samt hojda areal- och djurbidrag som
kompensation. Agenda 2000 innebar ocksa att man definierade landsbygdsutveckling
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som den andra pelaren av CAP (efter Corkdeklarationen 1996 som innebar en starkning
av kopplingen mellan landsbygdsutveckling och jordbrukspolitik).

En viktig bakgrund till dessa tva reformer var krav fran EU:s handelspartners i GATT-
forhandlingarna samt ett behov av att minska EU:s utgifter for intervention och
exportbidrag. Motivet till att kompensera jordbrukarna for sénkningen av de
institutionella priserna var att bidra till malet om att ge jordbrukarna en skélig
levnadsstandard. | och med 2003 ars reform av CAP omvandlades merparten av de
tidigare areal- och djurbidragen till ett gardsstod, vilket utbetalas utan krav pa att
produktion ska bedrivas. Viktiga motiv till denna frikoppling var att starka EU:s
handelspolitiska forhandlingsposition, att produktionen i hogre grad ska styras av
marknadens efterfragan samt att underlatta inforlivandet av nya medlemslander i EU.
Ett centralt element var ocksa inférandet av tvarvillkoren.

Den s.k. hélsokontrollen av 2003 ars reform, som beslutades under 2008, syftade till att
astadkomma battre marknadsanpassning och samtidigt hjalpa jordbruket att svara upp
mot de nya utmaningarna: klimatférandringen, vattenhushallning, skydd av biologisk
mangfald och produktion av gron energi. Samtidigt gavs mot bakgrund av situationen
pa mjolkmarknaden sarskilt stod till mjolkproducenter i utsatta omraden.

| halsokontrollen, liksom i det tidigare reformbeslutet, ingar en viss éverforing av medel
fran den del av budgeten som galler gardsstod och produktionskopplade direktstod till
atgarder for miljo och landsbygdsutveckling mm. Dessa senare atgarder (pelare 2) har
véxt fram successivt som en allt viktigare del av CAP-budgeten och utgdr nu narmare
en fjardedel av utgifterna. Hartill kommer att medlemslanderna ska medfinansiera dessa
atgarder med ungefar samma belopp inom ramen for nationella landsbygdsprogram. En
inte ovésentlig del av stoden inom pelare 2 utgdrs av stod till s.k. mindre gynnade
omraden (LFA). Dessa stéd som funnits sedan 1975 syftar till att kompensera
jordbruket i omraden med naturliga handikapp. Stoden fick kritik fran EU:s
revisionsratt i borjan av 2000-talet, vilket delvis foranlett den 6versyn av avgrénsningen
av omradena som for narvarande pagar.

Orsakerna till éverforingen av medel fran pelare 1 till pelare 2 ar flera. En viktig
forklaring kan vara att det finns ett behov att i hogre grad anpassa stodatgarder efter
nationella forutsattningar, sérskilt i takt med att EU utvidgas. Detta torde bli an
viktigare nér det galler att hantera de ndmnda nya utmaningarna. En annan forklaring
torde vara att det handelspolitiska trycket gor det svart att férsvara bibehallande av
marknadsreglerande stod och direktstdd till producenterna som é&r relaterade till
produktionen (galler alltsa inte frikopplade stod sasom gardsstodet). Stod for
miljoatgarder och landsbygdsutveckling betraktas som mer legitima och mindre
konkurrenssnedvridande. Denna utveckling mot frikopplade stdd och stod for miljo- och
landsbygdsutveckling gor det enklare for EU att mota kraven i en eventuell WTO-
Overenskommelse. Den &r dock inte okontroversiell inom EU och starka réster hors om
att politiken i hogre grad maste inriktas pa traditionella produktionsrelaterade stod och
regleringsatgarder for att skydda producenternas inkomster och uppratthalla produktion
och produktionskapacitet inom EU.



2.2 Allmanna utgangspunkter, globala nivan

2.2.1 Hallbarhet och globalisering

Sedan i varje fall 1980-talet (Brundtlandkommissionen) har begreppet hallbarhet och
dess ekologiska, ekonomiska och sociala dimensioner aberopats regelmassigt som en
viktig utgangspunkt i utformningen av politiken pa olika omraden. Under senare ar har
den ekologiska dimensionen fatt en framskjuten plats i samband med diskussioner om
hanteringen av klimatfragorna. Mycket talar for att klimatfragan kommer att vara i
fokus under lang tid framover. Utfallet av Képenhamnsmatet i december 2009 innebar
inget nytt bindande atagande. Motet resulterade i en modest 6verenskommelse som
dock for forsta gangen anger en global malsattning om att begransa temperaturdkningen
till mindre &n 2 grader éver den forindustriella nivan. Overenskommelsen innebar ocksa
att grunden lades for ett finansiellt stod fran i-landerna for medfinansiering av miljo-
och energiinvesteringar i u-lander. Hittills har de industrialiserade landerna och
utvecklingslander som tillsammans star for 80 procent av de globala utsldappen av
vaxthusgaser skrivit in sina utslappsmal eller atgarder i avtalet. EU-kommissionen har
lagt fram en strategi for att halla tempot uppe i de globala insatserna for att bekampa
klimatforandringar. Ambitionen for EU ar att na fram till ett rattsligt bindande avtal i
Mexico i december 2010.

Den period med prisstegringar pa ravaror och livsmedel som kulminerade under 2008
aktualiserar, tillsammans med den finanskris som utldstes hsten 2008, &ven de
ekonomiska och sociala dimensionerna av hallbarhetsbegreppet. En rad mer eller
mindre alarmerande rapporter, t.ex. i samband med FAO-métet "How to Feed the
World in 20507, i oktober 2009, kan komma att satta spar i politiken.

Genom sina kopplingar till saval miljofragor som global forsérjning och utvecklingen
pa landsbygden ar det tydligt att EU:s jordbrukspolitik behover utformas med starkt
hansynstagande till alla tre dimensionerna av hallbar utveckling.

2.2.2  Varldsmarknadspriserna och den globala
livsmedelsforsorjningen

Enligt OECD/FAO (2009) forutses under den narmaste tioarsperioden inga dramatiska
forandringar i balansen pa varldsmarknaderna for jordbruksprodukter. Utbudet i varlden
ser ut att halla minst jamna steg med den 6kning av efterfragan som drivs pa av
ekonomisk tillvaxt och folkdkning. Stdrsta delen av tillvaxten i produktion och
konsumtion harror fran utvecklingslanderna. Detta galler sarskilt animalieprodukterna.
OECD/FAO forutsatter en fortsatt langsiktigt sjunkande realpristrend dven om priserna
under de kommande tio aren ser ut att vara genomsnittligt hdgre an under de tio ar som
narmast foregick pristoppen 2007-2008. Detta tros gélla sarskilt for vegetabilier som
spannmal och vegetabiliska oljor men dven mjélk och mejeriprodukter. Priserna pa kott
kan dock komma att ligga lagre &n under perioden 1997-2006 genom att efterfragan pa
dessa produkter paverkas mer av lagkonjunktur och sjunkande kopkraft.

Resonemangen ovan utgar givetvis fran vad som kan forutses i dag. Kortsiktiga
prisfluktuationer beroende pa variationer i skordeutfall mm. kommer alltid att intréffa.
En sarskild osékerhet galler utvecklingen av raoljepriserna som ar mycket rorliga.
Samtidigt pekar OECD/FAO pa att energipriser och priser pa jordbruksvaror har blivit
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mer beroende av varandra pa grund av mer industriellt jordbruk, bearbetning och
transporter samt framvaxten av bioenergimarknaden.

OECD/FAO-rapporten andas relativ tillforsikt nar det galler vérldens formaga att 6ka
produktionen i takt med stigande efterfragan, atminstone med ett tioarsperspektiv. | t.ex.
Central- och Osteuropa samt i Afrika soder om Sahara finns stor potential for
produktivitetsokningar med battre utnyttjande av befintlig teknik, battre tillgang till
insatsvaror, utveckling av infrastruktur och radgivning. Man varnar samtidigt for att
okningen i anslagen till jordbruksforskning tenderar att minska, for vattentillgangen och
allmént for effekter av klimatféréandringen.

Med vissa forutsattningar finns det saledes betydande potential att 6ka produktionen av
jordbruksvaror i varlden som svar pa en stigande efterfragan. Detta kan innebéra en
Okande produktion dven i EU. Relativt sett kommer dock den del av produktionen som
sker i u-landsvarlden oka. Detta skulle kunna ske som svar pa stigande priser men ocksa
som foljd av direkta stodinsatser for att 6ka produktiviteten.

En preliminar slutsats av ovanstaende resonemang ar att utvecklingen pa
varldsmarknaderna framdver inte markant kommer att avvika fran den hittillsvarande
utvecklingen med en langsiktigt fallande realpristrend. M6jligen skulle de kortsiktiga
svangningarna i priserna kunna bli nagot storre. Prisutvecklingen utgor i sig alltsa inte
nagot starkt motiv for nagra forandrade stallningstaganden betraffande CAP:s
huvudsakliga omfattning och inriktning.

Har bor dven namnas att det finns andra analyser som ger en mojligen nagot annorlunda
prognos for prisutvecklingen och en mer bekymmersam bild av de globala
forsorjningsfragorna om man ser pa lite langre sikt. I en rapport (Evans, 2009), varnar
den brittiska tankesmedjan Chatham House for risken for en riktigt kritisk
livsmedelssituation vid mitten av seklet. Rapporten pekar pa att man inte far ta for latt
pa riskerna med knapphet pa vatten och energi, 6kad konkurrens om marken och okad
efterfragan till foljd av battre levnadsstandard och en storre befolkning. Man drar
slutsatsen att priserna pa livsmedel kommer att borja stiga igen pa medellang och lang
sikt.

Betydelsen av klimatférandringar och den dkande anvandningen av jordbruksvaror for
biobréansleframstélining har dgnats sarskild uppmarksamhet, bland annat vid FAO:s
expertmote i oktober 2009 pa temat "How to Feed the World in 2050”. Berakningar
baserade pa modellsimuleringar antyder att den kombinerade effekten av
klimatférandringar och 6kad anvandning av biobransle kan ge betydande prisokningar
pa spannmal. Enligt en studie kan priseffekten ligga i intervallet 15-55 procent fram till
ar 2050 och 40-90 procent under 2080-talet (FAO, 2009).

Aven om OECD/FAQO:s relativt forsiktiga framtidsbedémningar brukar betraktas som
vagledande (prognoserna har visat sig ofta sla in ganska vél) ska man givetvis inte
utesluta att mera dramatiska forandringar kan intraffa, sarskilt pa litet langre sikt an det
tioarsperspektiv som outlookrapporten grundar sig pa. Vid en beddmning av hur den
globala utvecklingen kan komma att paverka utformningen av CAP fram&ver kan man
ocksa fraga sig om det ar den mest sannolika utvecklingen som ska vara grunden for
bedomningen. Eller ska man utga fran att politiken snarare anpassas efter de mest
hotfulla scenarierna (&ven om de inte bedéms som de mest sannolika)?



2.3 Allmanna utgangspunkter, utmaningar i EU-
samarbetet

2.3.1 Tillvaxt, konkurrenskraft och sysselsattning

Fragor om tillvaxt, konkurrenskraft och sysselséttning ar centrala i EU-samarbetet. |
Lissabon antogs ar 2000 malsattningen for 2010 att gora Europa till den mest
konkurrenskraftiga kunskapsbaserade ekonomin i vérlden. Erfarenheterna &r ganska
blandade av denna strategi. Aven fore den ekonomiska nedgdng som inleddes 2008
hade flera medlemslander hog arbetsldshet trots viss reformering av arbetsmarknaderna.
EU:s ekonomiska tillvéxt fram till 2008 var mattlig jamfort med andra i-lander. EU:s
malsattning att avsatta 3 procent av offentliga utgifter till forskning och utveckling har
hittills endast uppfyllts av ett fatal av medlemslanderna.

I borjan av mars 2010 presenterade Kommissionen ett férslag om den s.k. 2020-
strategin (Kommissionen, 2010). Forslaget ar tankt att antas vid Europeiska radets mote
i juni 2010. Strategin bygger pa ett antal prioriteringar och kvantifierade dverordnade
mal samt sju initiativ som ar tankta att paskynda utvecklingen. Det ges fa direkta
referenser till jordbruksssektorn och CAP. Med 2020-strategin foreslas att all EU-
politik, alla instrument och rattsakter och finansinstrument ska mobiliseras sa unionen
uppnar strategins mal avseende okad tillvéxt och sysselsattning, stérre FoU-satsningar
samt 6kade utbildningssatsningar. Strategin ar tankt att bli foremal for arliga
uppfoljningar och Gversyner savél pa europeisk som pa nationell niva. Denna strategi
kommer sannolikt att satta tydliga spar i politiken under kommande ar.

De demografiska forandringarna med en aldrande befolkning i Europa beréknas krava
okade offentliga insatser och ta i ansprak en vaxande del av BNP. EU beréknas behdva
ca 40 miljoner immigranter fram till 2050 for att bibehalla nuvarande niva pa den
arbetande befolkningen.

2.3.2  Den gemensamma budgeten

Den gemensamma budgeten som for ar 2010 omsluter 141 miljarder euro, utgor
omkring 1 procent av EU-landernas samlade BNP och 2,5 procent av deras totala
offentliga utgifter. | reala termer har budgeten tkat sedan 1980-talet samtidigt som den
minskat i forhallande till EU-landernas BNI. Under denna period har det samtidigt skett
en utvidgning av EU och gemenskapen har fatt nya ansvarsomraden. Budgetens
inkomster harror till allra storsta delen fran medlemslandernas avgifter, de sa kallade
egna medlen. Det finns ett tak for hur stor denna avgift far vara (hogst 1,24 procent av
BNI). Med kraftigt minskade skatteinkomster och 6kande budgetataganden visar
Kommissionens aktuella prognoser pa kort sikt pa fortsatta betydande budgetunderskott
i unionen. Enligt kommissionens 2020-strategi kommer atgarder inriktade pa
budgetkonsolidering att ges en hdg prioritet de narmsta aren.

Vilka &r de utmaningar som kan vantas stélla de storsta kraven i EU:s budgetprocess
under kommande ar? Tva delvis motstridiga standpunkter aterkommer i debatten — dels
att EU-politiken bor begransas till ekonomiska fragor och till fragor som ror interna
marknadens funktion, dels att Europaprojektet bor foras vidare i syfte att fordjupa
samarbetet i unionen. Vidare framfors fran manga hall synpunkter pa att den
gemensamma politiken och darmed budgeten i hogre grad maste aterspegla stravan att
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utvecklas mot ett kunskapssamhalle, i linje med Lissabonstrategin och 2020-strategin.
Till exempel har European Research Area Board (ERAB, 2009) bland annat
argumenterat for en dverforing av resurser fran traditionella jordbruksstod till insatser
for utbildning och forskning.

Aven om jordbruksdelen av budgeten stadigt minskat utgér den fortfarande dryga 40
procent av utgifterna. Detta aterspeglar att jordbruket ar en av de fa sektorer dar storre
delen av politiken lamnats 6ver till EU-nivan och dar nationella budgetmedel till storsta
delen ersatts av EU-medel.

Kommissionen har inlett en heltdckande dversyn av EU:s budget. Under 2009
genomfordes ett samrad i syfte att fanga upp synpunkter och idéer infor kommande
budgetreform. Totalt lamnades nastan 300 bidrag fran offentliga och privata
institutioner, daribland fran medlemslandernas regeringar och flera parlament. Bidrag
kom ocksa fran olika organisationer och akademiska inrattningar.

Det politikomrade som oftast togs upp i samradet var den gemensamma
jordbrukspolitiken. | de flesta av svaren foresprakades en modernisering av CAP som
gor Europas jordbrukssektor konkurrenskraftig pa global niva, mer lyhord for
klimatforandringar och mer inriktad pa malen for livsmedelskvalitet och -sakerhet.
Nuvarande utgiftsnivaer och forfattningar ansags inte motsvara dessa krav och ta
hansyn till hur verkligheten ser ut idag. | de flesta av svaren efterlystes en radikal
nedskarning av jordbruksutgifterna. | manga bidrag argumenterades for att 6verfora
medel fran den forsta till den andra pelaren. Somliga foreslog att man later den andra
pelaren narma sig sammanhallningspolitiken och omvandlar den till en mer vélavvéagd
politik for glesbygdsomraden.

Samtidigt som det forefdll finnas tydliga forvantningar pa att man ska minska
jordbruksstodet var ett aterférande av hela politikomradet till nationell niva inte nagot
alternativ for majoriteten av forslagsstallarna.

I manga svar stodde man idén om att finansiera en storre del av EU:s budget med egna
medel. Aven om man inség att detta skulle kunna leda till ett antal tekniska och
politiska problem papekade manga (daribland ocksa ett betydande antal regeringar i
medlemsstaterna) att de var 6ppna for en diskussion. Asikterna om vilket slags nya
medel som é&r att foredra gick dock isar. | ett antal svar, sarskilt fran medlemsstaterna,
avvisade man uttryckligen idén om att inféra en EU-skatt for att finansiera EU:s budget.
Vidare ansag det stora flertalet att tullarna ar en viktig kalla till finansieringen av EU.
Olika mgjliga alternativ till egna medel namndes ofta i relation till regelverket eller fér
specifika politikomraden. Medel som galler miljon, sarskilt klimatférandringarna,
omnamndes mest. Mer specifikt hdnvisade man i svaren till fordelningen av
inkomsterna fran handeln med utslappsratter. | flera svar namndes ocksa medel som
bygger pa mervérdeskatt och skatt pa finansiella tjanster. | ett antal fall foreslog man i
svaren att det behdvs en fortlopande inriktning pa att utveckla en ny finansieringskalla
for budgeten.

Med det nya fordraget kommer Parlamentet att fa storre inflytande éver politiken. Det
kan for CAP-budgeten komma att medfora en balanssituation som &ar annorlunda &n den
radande i Ministerradet. Det kan ocksa innebara 6kade svarigheter for kommissionen att
utforma en konsistent och langsiktig politik.



De lander som argumenterar for en neddragning av CAP-budgeten hor ocksa till dem
som starkast verkar for en aterhallsam EU-budgetpolitik generellt. Bland andra Sverige
vill se en modernisering av innehallet med en starkare betoning av tillvaxtbeframjande
atgarder, forskning och utveckling samt den externa politiken.

2.3.3  Miljo- och klimatfragor

Nar det galler miljo- och klimatfragorna antog EU ar 2008 en plan for att minska
utslappen av véxthusgaser, definierad som en 20-20-20 strategi. Malsattningen innebar
att utslappen ska reduceras med 20 procent till 2020 fran 1990 ars niva.
Energieffektiviteten ska 6ka med 20 procent liksom anvandningen av fornybara
energikallor. EU &r berett att minska koldioxidutslappen med 30 procent inom ramen
for en langtgaende 6verenskommelse och jamforbara insatser fran andra parter.
Slutmalet ar att ar 2050 ha natt fram till en koldioxidsnal ekonomi med 85-90 procent
lagre utslapp an 1990. Dock saknas det nationella ataganden bland medlemslanderna for
att realisera en ambitios politik. Vissa medlemslander motséatter sig malsattningen da
den anses aventyra l&ndernas ekonomiska tillvaxt. Det ligger darfor en stor utmaning i
att uppna en gemensam klimatstrategi for EU:s medlemslander. Energi- och
klimatmalen har dock getts en central plats i 2020-strategin och ingar som ett av totalt
sju initiativ for EU:s arbete under 2010-talet. Strategin gar bland annat ut pa att koppla
isar ekonomisk tillvaxt och resursanvandning, stoédja omstallning till en koldioxidsnal
ekonomi, 6ka anvandningen av férnybara energikallor, modernisera transportsektorn
och framja energieffektivitet. EU:s regeringschefer kom infor forhandlingarna i
Kopenhamn Gverens om att avsatta 7,2 miljarder euro i klimatbistand till
utvecklingslander. Kommissionens avsikt ar att EU snabbt ska genomféra sina
ataganden om ett snabbstartbidrag pa 2,4 miljarder euro per ar till utvecklingslanderna.

Kommissionen planerar att under 2010 ldgga fram ett lagforslag om gemensam
koldioxidskatt i EU. Forslaget kommer att innebéra att en skatt infors i EU pa
koldioxidutslapp fran fordonsbranslen och varme- och elproduktion. De nordiska
landerna har sedan tidigare nationell koldioxidskatt medan Frankrike och Irland planerat
att infora en sadan. Syftet med att infora koldioxidkomponent i energiskattedirektivet ar
att skapa en prissignal for sektorer utanfor EU:s handelssystem for utslappsratter och
darmed understddja EU:s klimatmal.

2.3.4  Energifragor

En ny energipolitik antogs ar 2007 med inriktning pa att bekampa klimatforandring, ge
sakrare energiforsorjning och 6ka konkurrenskraften. Kommissionens arbete bedrivs pa
bred front och omfattar bland annat delfinansiering av infrastrukturprojekt. I april 2009
enades Kommissionen, Ministerradet och Parlamentet om att avsatta nara 4 miljarder
euro till nya energiprojekt.

Bioenergin har en strategisk betydelse i EU:s totala energiforsorjning. Med nuvarande
utveckling kan EU:s beroende av importerad energi komma att 6ka. De mest
pessimistiska prognoserna indikerar att importen ar 2030 kan komma att utgéra 70
procent av energiforbrukningen i EU. Utvecklingen av alternativa energikallor gar sakta
och EU har svart att agera gemensamt mot viktiga leverantorslander som till exempel
Ryssland.



2.3.5 Sammanhallningspolitiken

Sammanhallningspolitiken har kommit att utséttas for starka pafrestningar i och med
utvidgningarna 2004 och 2007 som 6kade de regionala skillnaderna inom EU. En
malmedveten utjamningspolitik mellan olika regioner av Europa ar resurskravande och
budgeten for regionalpolitik har 6kat under senare ar. Med Lissabonfordraget breddas
ansatsen i den nuvarande politiken fran att avse ekonomisk och social sammanhallning
till att dven inkludera regional sammanhallning (territorial cohesion). Politiken ska
darmed aven inriktas pa regional integration och stimulera till 6kat samarbete mellan
regioner.

Det aterstar att se om EU formar att driva utvidgningsprocessen vidare for landerna pa
vastra Balkan (Kroatien, f.d. jugoslaviska republiken Makedonien, Montenegro,
Albanien, Bosnien och Herzegovina, Serbien samt Kosovo). Island har under sommaren
2009 lamnat in en ansbkan om medlemskap i EU. Ett islandskt medlemskap skulle rent
geografiskt innebara en viss forskjutning norrut av balansen inom EU. Detta har
sannolikt storre betydelse &n vad landets befolkningsstorlek indikerar pa grund av rollen
som stark fiskenation och med ett intressant geografiskt lage med tanke pa den 6kande
strategiska och ekonomiska betydelsen av nordkalotten. I Norge ar majoriteten av
befolkningen emot ett norskt medlemskap och hittills har denna opinion inte paverkats
av den islandska medlemskapsanstkan. Med ett islandskt EU-medlemskap blir EES-
avtalets framtida status nagot mer oséker.

2.3.6  Nagra implikationer

Sammanfattningsvis staller utmaningarna inom olika problemomraden stora krav inte
bara pa medlemslandernas budgetar utan dven pa den gemensamma budgeten. Ofta
foreslas forandringar i budgetstrukturen som svar pa nya utmaningar och krav. Mycket
tyder dock pa att de stora utmaningarna berdr i stort sett alla EU-omraden. Dérfor kréavs
en integrerad ansats inom manga omraden for att mota exempelvis miljohoten eller
kraven pa regional utjamning. | debatten namns naturligtvis ocksa mojligheten att
justera budgetens totala omslutning. Till exempel kan det komma att anses motiverat att
intakterna fran EU:s system for handel med utslappsratter omsétts pa europeiskt plan.
Denna handel beréknas generera ca 28 miljarder euro per ar och medlen skulle
exempelvis kunna finansiera EU:s arbete for att bekdmpa klimatférandringar. En annan
mojlighet som aterkommer i debatten &r att ge EU ett mandat till s.k. ekologisk
beskattning av foretag och medborgare for att darigenom bredda inkomstbasen.

2.4 Utgangspunkter mer specifikt relaterade till
CAP

241 WTO: CAP-reformen och Doharundan

Ambitionen att slutféra Doharundan under 2010 ligger fast. Inom jordbruks- och
industrisektorerna har forhandlingarna kommit relativt langt, medan mycket
forhandlingsarbete aterstar avseende tjanstehandel.

For jordbruksavsnittet forefaller alla parametrar vara pa plats och de flesta tekniska
arrangemang ligger sannolikt fast. En politisk Gverenskommelse aterstar att traffa och



vissa knackfragor &r fortsatt utestaende. EU &r padrivande for en snar avslutning av
forhandlingarna. Gemenskapens stallningstaganden i jordbruksfoérhandlingarna utgar
fran den gallande gemensamma jordbrukspolitiken och utgor en viktig del for att uppna
en balanserad samlad uppgorelse dar dven industri- och tjanstesektorerna ingar.

Med hélsokontrollen och senare ars CAP-reformer har EU tillmotesgatt flera av de krav
som ett nytt WTO-avtal kan vantas stalla. Vid ett avtal aterstar dock att reducera
tullskyddet och att erbjuda nya tullkvoter som motsvarar undantag enligt villkoren for
ké&nsliga produkter. Den sarskilda skyddsklausulen kommer sannolikt att avvecklas i ett
nytt avtal. Framtida prisvariationer och valutakursforandringar kan da komma att spela
en storre roll for importkonkurrensen pa EU-marknaden.

Taknivaerna for handelsstorande stod bedoms ge plats for gallande CAP-politik men i
ovrigt ar utrymmet begréansat for stodformer som féljer med prisfluktuationer.
Modifierade villkor for icke handelsstdrande stod (den s.k. grona boxen) kan komma att
begransa handlingsutrymmet for omallokeringar inom gardsstodet. For narvarande talar
det mesta for att omfordelning av gardsstodet mellan och inom lander kommer att
accepteras inom WTO, medan en uppdatering av basperioden (i den historiska modellen
for fordelning av gardsstodet) sannolikt inte kommer att accepteras.

Vidare forvantas en uppgorelse i Doharundan innebéra en avveckling av exportbidrag
samt en tydlig reglering av exportkrediter och andra typer att exportstod. Generellt sett
bor avtalet darigenom ge mer rattvisa spelregler vid export. EU:s exportforutsattningar
kan komma att paverkas av detta liksom av reducerade interna stod i USA. Fran USA:s
sida 6nskar man se ytterligare forbattringar av marknadstilltradet i framférallt storre u-
l&nder, innan Doharundan kan avslutas.

Till skillnad mot situationen under 1990-talet ar inte langre CAP foremal for nagot
forandringstryck som drivs av amerikanska reformambitioner. USA:s kongress antog i
maj 2008 en jordbrukspolitik som ska galla under femarsperioden 2008-2012. Den
gamla politiken forlangdes med endast mindre férandringar.

Pa fransk sida har foreslagits att EU ska infora en koldioxidskatt aven pa import. Det
har en langre tid pagatt en diskussion inom EU om att anvanda ett sddant medel for att
motverka att kostnadshdjande miljoregler i EU leder till att produktion flyttar ut ur EU.
Sadana tullar kan komma att diskuteras mer efter misslyckandet i
klimatforhandlingarna. Ocksa i USA cirkulerar det forslag i denna riktning. Andra,
inklusive WTO:s generaldirektor, tar mer eller mindre avstand frén sddana forslag’.

Parallellt med WTO-forhandlingarna pagar aven regionala och bilaterala
liberaliseringsstravanden bland de stora handelsblocken. EU har for sin del tagit initiativ
till nya bilaterala handelsférhandlingar med en rad lander i bland annat Asien och
Latinamerika. Forhandlingarna ar inte slutférda men férhoppningar finns att dessa nya
bilaterala avtal kan komma att erbjuda forbattrat marknadstilltrade pa stora
tillvaxtmarknader. Avtalen ser ut att erbjuda mattliga preferensmarginaler da EU-

2 WTO:s generaldirektor har for sin del framhallit vikten av ett internationellt klimatavtal och bedémt att
tullar och avgifter aldrig kan ersatta betydelsen av ett avtal. Det finns 4n sa lange ingen rattspraxis i WTO
som &r klimatrelaterad. WTO-avtalet ger ett visst utrymme for att skydda uttdmliga naturresurser och med
hé&nvisning till denna undantagsbestdmmelse har det hdvdats i debatten att differentierade tullar under
sarskilda villkor skulle vara WTO-férenliga.
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exportorernas fordel gentemot konkurrenter i andra lander kan komma att motsvara 10-
15 procent. Samtidigt handlar det dock om marknader av betydande storlek. Vidare kan
avtalen komma att erbjuda en potential nér det galler att tillgodose EU:s
livsmedelsindustri med billigare insatsvaror. Som en féljd av liberaliseringen kan
importkonkurrensen pa EU-marknaden komma att skarpas framst for foradlade varor.

2.4.2  Miljo/klimatfragor

Som namnts ovan ar miljé- och klimatfragorna sedan en tid en av huvudfragorna pa den
globala nivan. Pa EU-nivan har kopplingen mellan jordbrukspolitiken och
miljon/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 atgarder kan minska jordbrukets klimatpaverkan.

| vitboken betonas betydelsen av samordnade anpassningsatgérder inom vissa sektorer,
bland annat jordbruk, som ar starkt integrerade pa EU-niva genom den inre marknaden
och gemensam politik. De vantade klimatférandringarna kommer att positivt eller
negativt paverka skordeutfall, jordbruksarealen (stigande havsniva), boskapsskotsel och
produktionens placering; medfora okad risk for missvéaxt och samtidigt paverka jordens
bordighet genom 6kad nedbrytning av organiskt material eller jordstruktur; paverka
djurskydd, djurhélsa och vaxtskydd genom spridning av infektionssjukdomar och
skadeorganismer; leda till férdndringar i vattenresursernas kvalitet och tillganglighet
samt driva pa forlusten av ekosystem och biologisk mangfald.

Man foreslar en anpassningsstrategi som 6kar motstandskraften mot klimatférandring
nar det galler hélsa, infrastruktur och markens produktiva funktioner. Anpassningen
maste successivt grundlaggas inom EU:s politikomraden under perioden 2009-2012 for
att fullt ut genomforas fran 2013. For jordbrukspolitikens del pekas pa behovet att i
storre utstrackning inforliva kvantitativa och kvalitativa krav for vatten i CAP:s
instrument; dka effektiviteten i vattenanvandningen, sérskilt i regioner med
vattenstress”; infora sérskilda stod till sarskilt utsatta jordbruksforetag; se till att
atgarder for anpassning och vattenforvaltning inarbetas i de nationella
landsbygdsprogrammen; inom jordbruksradgivningen framja kunskap om ny
klimatvanlig teknik; motverka forlust av biologisk mangfald pa ett integrerat satt;
motverka effekter pa djurhalsan i forsta hand genom atgarder pa gardsniva men ocksa
genom atgarder i frdga om djurtathet i vissa regioner och nuvarande transportmonster
for levande djur, mm.

Intresset for stod till bioenergiproduktionen tycks variera bland EU:s medlemslander
samtidigt som det val far anses rada delade meningar bland expertisen om effekterna ur
klimatsynpunkt av t.ex. en satsning pa bioetanol fran jordbruket.

Vid sidan av olika anpassningsatgarder lyfter Kommissionen ocksa fram vikten av att
den gemensamma jordbrukspolitiken utformas sa att sektorn aktivt bidrar till att
motverka klimatforandringar. Under de senaste 20 aren har jordbrukets utslapp av
vaxthusgaser minskat. Utan fortsatta anstrangningar riskerar denna trend att brytas.
Kommissionen menar att det finns en outvecklad potential for kostnadseffektiva
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motatgarder inom jordbruket i EU. Medvetenhet och kunskap om klimatvénlig
produktion anses behdva spridas bland jordbrukare.

Kommissionen beddmer att det i hanteringen av jordbruksmark finns en betydande
potential for att reducera sektorns utslapp av vaxthusgaser. Vidare beddomer
Kommissionen att det i arbetet med landsbygdsutveckling finns en rad atgarder och
investeringar som kan stodja en mer klimatvénlig produktion. Hittills har dock
medlemslanderna inte utnyttjat dessa mojligheter fullt ut. Kommissionen avser darfor
att aterkomma i nasta budgetperiod med tankar om hur denna potential kan utnyttjas
battre inom landsbygdsprogrammen. | sitt arbetsprogram lyfter Kommissionen ocksa
fram betydelsen av fortsatt forskning om maéjligheter att minska utslappen fran
jordbruket. Har ndmns sérskilt insatser inom djur- och vaxtforadling liksom behovet av
innovationer for att utveckla en uthallig produktion med laga utslapp av vaxthusgaser.

Riktad information till konsumenter om miljopaverkan kan bidra till att
konsumtionsmonster forandras i riktning mot mer klimatvanliga vanor. Kommissionen
framhaller dock i detta sammanhang att klimatmarkning av livsmedel maste leva upp
till kravet pa tillforlitlighet.

En rad EU-direktiv inom miljéomradet (kemikalier, vatten, mark, faglar mm.) beror
olika aspekter av jordbrukspolitiken, till exempel vad avser atgarder for att framja
biologisk mangfald. Direktivens mal och implementering kan i 6kande grad komma att
paverka utformningen och genomforandet av miljéatgarderna inom CAP.

2.4.3  Produktions- och strukturutveckling inom EU och Sverige

Den hittillsvarande utvecklingen mot stérre och farre enheter ser ut att fortsatta under
overskadlig tid. Antalet jordbruksforetag (EU-27) har minskat fran drygt 15 miljoner ar
2003 till i dag cirka 12 miljoner jordbruksforetag. Strukturférhallandena skiftar i hog
grad mellan medlemslanderna. Genomsnittsstorleken hos jordbruksforetagen varierar
mellan 0,9 hektar (Malta) och 89 hektar (Tjeckien). Genomsnittsarealerna i EU-15 &r i
manga fall mindre jamfort med situationen i de nya medlemslanderna. Noterbart &r att
mer &n en fjardedel (3,9 miljoner) av samtliga EU:s jordbruksforetag fanns i Ruménien
och att Ruménien och Polen tillsammans stod for drygt 45 procent av foretagen (2007).
Rumanien svarade for hélften av alla foretag mindre &n 2 ha. | EU var 6 procent av
arbetsstyrkan ar 2007 under 35 ar och drygt 33 procent var Gver 65 ar.

Produktionsvolymerna har under 2000-talet fortsatt att 0ka i flertalet jordbrukssektorer.
Minskade volymer noteras dock inom sektorerna socker och ratobak. Produktionen av
vin, proteingrodor och farkott var i stort sett oférandrad under perioden 2000-2008.
Produktionsutvecklingen i EU har i vardetermer gatt mot en 6kad andel spannmals- och
vegetabilieproduktion pa animalieproduktionens bekostnad

En intressant fraga ar vilken effekt forandringar i ekonomiska incitament genom
stodpolitiken har for den langsiktiga utvecklingen i jordbruket. I synnerhet i de mer
produktiva regionerna tenderar stoden, sarskilt gardsstodet, att kapitaliseras i
markpriserna. Detta medfor att nya brukare far betala for stoden nar de koper eller
arrenderar mark, sa att intakter fran stoden vags upp av okade rante- eller
arrendekostnader. Pa lang sikt kan darfor nettoeffekten av stoden pa jordbrukets
Ionsamhet vara begransad. Samtidigt kan stoden forvantas ha en bromsande effekt pa
strukturutvecklingen genom att de uppréatthaller intakterna i befintliga jordbruksforetag.
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Det finns en tendens att fokus for politiken mer riktas mot landsbygdsutveckling och
regionalt anpassade insatser. Detta kan innebéra en stimulans for bibehallande och
tillkomst av mindre foretag vilkas existens ar beroende av saval stodpolitiken som en,
eventuellt, stigande efterfragan pa produkter som framstéallts smaskaligt, "néra” och
miljovanligt. Detta skulle kunna peka pa en strukturutveckling enligt tva olika spar, med
med bade storre jordbruksforetag som satsar pa traditionell produktion av
jordbruksprodukter och andra landsbygdsféretag med mer diversifierad verksamhet.

Stodet till mindre gynnade omraden (LFA) ar sannolikt av viss betydelse for att bevara
jordbruket i omraden med samre produktionsforutsattningar. 57 procent av EU:s
jordbruksareal klassades som LFA-omrade och ungefar 13 procent av antalet jordbruk (i
EU 25) erholl LFA-stod ar 2005. Budgetmassigt motsvarade detta 18 procent av EU:s
kostnader inom landsbygdsprogrammen perioden 2000-2006. Stddet klassificeras som
gront, dvs. icke handelsstérande, i WTO-sammanhang.

Stad till mindre gynnade omraden anvands som regel for att kompensera for naturgivna
faktorer som ett strangare klimat. De rent fysiska forutsattningarna for produktionen kan
dessutom vara en begransande faktor i mindre gynnade omraden. Geografin i skogs-
och bergsomraden gor det i manga fall svart att skapa brukningsenheter och falt av den
storlek som krévs for att utnyttja de stordriftsférdelar som teknologiutvecklingen och
andrade prisforhallanden driver fram. Dessa svarigheter att utnyttja stordriftsfordelar
kan innebéra att kostnadsnackdelen for jordbruksproduktion i skogs- och bergsomraden
Okar Over tiden, jamfort med produktion i jordbruksdominerade slattbygder.

2.4.4 Djurrelaterade fragor, sédkra livsmedel samt folkhalsoaspekter

Inom djurhélsoomradet haller EU pa att arbeta fram en ny djurhélsopolicy (CAHP). Den
nya policyn vars arbetsnamn &r ”Prevention is better than cure” ska ha stérre fokus pa
att forebygga smittspridning genom att minska riskbeteende. Tanken &r att man ska
kunna minska kostnaderna for sjukdomsutbrott genom att skapa incitament for atgarder
som minskar risken for smittspridning. De verktyg som diskuteras &r dels traditionell
lagstiftning, dels utbildning men framfor allt olika system for fordelning av
kostnaderna. De é&r tankta att fungera liknande forsakringsldsningar dér deltagarna
antingen far betala hogre avgifter eller far ut mindre ersattning om de tar storre risker.
Arbetet pagar och man diskuterar olika grad av frivillighet och olika grad av finansiellt
engagemang fran medlemslanderna och EU. | arbetet ingar ocksa att se Gver hela
smittskyddslagstiftningen for att fa en battre struktur och férenkla den och man har
ocksa diskuterat att ta med djurskyddslagstiftningen i processen. Att déma av hur
forslagen ser ut nu kan det komma att bli en tdmligen omvélvande forandring.

Hér finns vissa kopplingar till och potentiella konflikter med den gemensamma
jordbrukspolitiken och den fria rorligheten. Det kan gélla exempelvis transporter inom
EU och ut fran EU med exportbidrag, vilket kan komma i konflikt med
djurskyddsstravanden. Kommissionen framhaller dock att exportbidrag numera endast
forekommer for avelsdjur. Det kan exempelvis ocksa galla att miljostoden fordrar viss
niva pa avbetning eller avbetning nara vattendrag vilket kan inverka menligt pa
djurhéalsan. Krav kan komma att stéllas pa utformningen av CAP med hansyn till
djurskydd. Det finns kanske potential nar nu bade stodsystemen och djurhélsopolitiken
ska ses Over att minimera de existerande konflikterna i systemen och hitta omraden dar
samverkan kan innebéara forbattringar. Djurskyddsfragor ser ut att sakta men sakert fa
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storre betydelse i den allmé@nna opinionen vilket kan tala for ett stérre genomslag
framover ocksa i den gemensamma jordbrukspolitiken.

Malkonflikter kan ocksa uppsta mellan jordbruks/livsmedelspolitikens stravanden att
stodja smaskalig livsmedelsproduktion och behovet av viss stordrift for att kunna
uppfylla alla krav pa livsmedelsséakerhet.

De europeiska konsumentorganisationernas (BEUC) krav pa halsosam mat galler framst
markning och innehallsdeklarationer.

GMO-fragan innehaller starka intressekonflikter. EU tillampar en forsiktig linje med ett
godkannandefdrfarande for t.ex. GMO-fodermedel. 1 vissa medlemslander, bl.a.
Sverige, tillampar enskilda branscher férbud mot GMO och Osterrike agerar for att
skarpa installningen pa EU-nivan mot GM-produkter. Kommissionen (med stéd av
delar av foder- och animalieindustrin) ser ett hot mot EU:s kottsektor om man inte lattar
nagot pa den rigordsa tillampningen av politiken avseende GM-foder. Fragan har
darmed kopplingar till CAP och dess malsattningar.

Utvecklingen i den allménna opinionen paverkar saledes politiken direkt men ocksa
indirekt genom foréndringar i konsumtionsmdnstret. En fortsatt stigande konsumtion av
notkott har visats vara kontroversiell ur klimat/miljosynpunkt. I kombination med
Okande medvetenhet om kéttkonsumtionens negativa effekter for den globala
forsorjningsformagan med livsmedel skulle detta kunna medféra att efterfragan pa kott i
EU och de rikare landerna dampas och kanske minskar med tiden. Aven andra slag av
konsumentpreferenser som géller till exempel “rattvis handel”, djurskydd mm. kan
komma att paverka efterfragan i allt hogre grad.

2.45 Forenklingskrav

Det gemensamma arbetet att forenkla stodsystem och regelverk stéds mer eller mindre
aktivt av samtliga medlemslander. Medlemsstaterna har successivt under de senaste
aren lamnat forslag till forenklingar av nuvarande regelverk pa jordbruksomradet. En
rad forenklingsforslag har dessutom angivits i en lista som tagits fram av elva
medlemslander, bl.a. Sverige och Danmark. Ett antal av ldamnade forenklingsforslag har
beaktats genom andringar i kommissionens tillampningsférordningar. Andra av
forslagen har bedomts innebara forandringar i gallande radsfoérordningar och darfor
bedomts fa beaktas vid diskussionen om den gemensamma jordbrukspolitiken efter
2013.

Den okande betydelsen av stod inom pelare 2 stéller forenklingsfragan pa sin spets. Ett
av problemen i sammanhanget ar att malrelaterade miljostod ofta kraver ett omfattande
regelsystem och darmed latt kommer i konflikt med stravanden till férenkling. Man kan
har exemplifiera med betesmarksbegreppet och problemen med
arealidentifieringssystemen som flera lander tycks ha métt. En annan fraga som
uppkommer géller avvagningen mellan insatser for radgivning och
atagandeplaner/kontrakt i syfte att forebygga fel & ena sidan och kontroller i efterhand &
den andra sidan. Flera medlemslander har drabbats av eller hotats med stora finansiella
korrigeringar fran Kommissionen eftersom man inte lyckats leva upp till de detaljerade
krav som man stéller i Bryssel.
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2.4.6 Reformdiskussioner

Vad som ska galla till och med 2013 &r nagorlunda fastlagt genom nuvarande finansiella
perspektiv och de beslut som fattats senast genom halsokontrollen (se nedan). Detta
utesluter inte att ytterligare reformer eller snarare korrigeringar verkstalls under tiden
fram till dess beroende pa oférutsedda handelser. Hanteringen av den akuta
Ionsamhetskrisen inom mjolksektorn under 2009 &r ett exempel pa sadana handelser.

EU:s ministerrad beslutade i december 2008 om ett antal forandringar av den
gemensamma jordbrukspolitiken inom ramen for den s.k. halsokontrollen av 2003 ars
reform. Till grund for reformen 1dg en omfattande analys av Kommissionen.
Malsattningen var att gora gardsstodet enklare och mer enhetligt, fullborda
frikopplingen av stéden och anpassa de marknadsreglerande atgarderna, uppdatera
tvarvillkoren och allmént anvisa hur politiken ska anpassas till utmaningar som rér
klimatforandringar, bioenergiutveckling, vattenhushallning och skydd for biologisk
mangfald. De namnda utmaningarna tillsammans med atgarder pa mejeriomradet skulle
tacklas inom ramen for en forstarkt pelare 2 (genom 0kad modulering). Besluten och
sarskilt skrivningarna om utmaningarna far anses ge den mest uppdaterade bilden av
medlemslandernas och EU-institutionernas syn pa férandringsbehoven eller snarare vad
som styr forandringsbehoven.

Kommissionen ska under 2010 presentera sina tankar om CAP efter 2013. Fragan om
framtida CAP har ocksa lyfts i Ministerradet under det franska ordférandeskapet hosten
2008, under det tjeckiska varen 2009 (pelare 1-delen), under det svenska
ordforandeskapet hosten 2009 (pelare 2) och under varen 2010 av det spanska
ordférandeskapet (marknadsstyrande atgarder och krishantering). Diskussionerna i radet
har gett en antydan om var landerna och Kommissionen star i fragan om CAP:s framtid.
Det &r uppenbart att det rader betydande motséattningar mellan medlemslanderna vad
galler saval omfattning som inriktning av den gemensamma jordbrukspolitiken (och om
ratta tidpunkten for att fatta bindande beslut). Detta visade sig bland annat dari att det
inte varit mojligt att enas om radsslutsatser i fragan. 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 medlemslander. | det gemensamma
dokumentet framhalls traditionella varderingar géllande CAP. Vidare betonas vikten av
att politiken garanterar en fortsatt produktion i Europa samt att sektorn tilldelas
tillrackliga budgetmedel. Ovriga 5 lander (Danmark, Malta, Nederlanderna,
Storbritannien och Sverige) har hittills inte medverkat i arbetet med Parisdeklarationen.

En mer ingdende diskussion kan inte vantas forran i samband med att Kommissionen
presenterar sina forslag. Detta hindrar dock inte att forslag och utredningar fortlépande
presenteras av saval enskilda regeringar som olika forskningsinstitut och
intresseorganisationer.

Motséttningarna mellan landerna &r i huvudsak de samma som kunnat noteras sedan
flera ar. En minoritet av landerna — Storbritannien, Danmark, Nederlanderna och
Sverige — vill av omsorg om EU-budgeten, av handels- och bistandspolitiska samt
allmént samhéllsekonomiska skal se en neddragning av utgifterna till CAP. De vill
ocksa dndra inriktningen av politiken s att den fokuserar mindre pa stod av typen
gardsstod och mer pa atgarder for att uppna specifika, sarskilt miljorelaterade, mal.
Flertalet dvriga lander, med Frankrike i spetsen, séger sig vilja varna det europeiska
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jordbruket och den europeiska produktionen och motsétter sig stora neddragningar av
CAP-utgifterna. Man &r for den skull inte emot att politiken reformeras i vissa
avseenden, men de forslag som antytts galler snarare skarpningar av skydds- och
sékerhetsmekanismer t.ex. vid prisfluktuationer, an avreglering och férenkling.
Samtidigt ska noteras att 6verenskommelsen i samband med hélsokontrollen
understryker att reformpolitiken ska fortsatta, att mjolkkvoterna ska fasas ut och
ytterligare stod ska frikopplas fran produktionen. Den pagaende, gradvisa,
forskjutningen av tyngdpunkten i politiken fran pelare 1 till pelare 2 forefaller alla
lander bejaka, dock med varierande entusiasm.

Intrycket av diskussionerna pa senare tid ar att motsattningarna tenderar att skarpas,
kanske under inflytande av den globala finanskrisen och i takt med att erfarenheterna av
gardsstodsreformen borjat kunna skonjas. Ett antal lander, sarskilt bland de nya
medlemslanderna, kréaver att gardsstodsnivaerna utjamnas mellan landerna. Vissa andra
lander menar att detta inte ar mojligt och haller emot. ”Krisen” inom mjolkproduktionen
som uppmarksammats mycket under 2009 kan ocksa bidra till motsattningarna. Starkt
sjunkande l6nsamhet framst till féljd av fallande producentpriser har lett till kraftiga
missndjesyttringar fran producenter i vissa lander. Vissa politiska ledare har inte bara
deklarerat behov av omedelbara atgarder for att aterskapa balans utan ocksa sett denna
kris som bevis pa ett mer langsiktigt behov att reglera jordbruksproduktionen.

2.5 Summering

Framtida storlek av CAP-budgeten ar omojligt att sia om. Starka krafter drar at bada
hallen. Tendensen under senare ar har i varje fall varit att en vaxande del av CAP-
budgeten gar till landsbygdsutveckling/miljoatgarder. Mycket talar for att den trenden
haller i sig, sarskilt med den okade fokuseringen pa klimat/miljéfragorna. Aven har
finns dock krafter som haller emot. Att gardsstddet forandras forefaller ocksa troligt
med tanke pa de diskussioner som nu fors. Samtidigt upplevs for narvarande hos manga
parter ett slags rendssans for argumentationen for starka regleringsmekanismer som
syftar till att garantera produktion/produktionskapacitet (och inte bara inkomster for
producenterna). En viktig drivkraft till detta ar den genomlidna finansiella krisen i
varldsekonomin och erfarenheterna av de starka prissvangningarna pa varldsmarknaden
under 2006-2009.
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3  Insamlade forslag till forandringar

Detta kapitel sammanfattar kort olika forslag till férandringar av jordbrukspolitiken som
inhdmtats fran bland annat massmedia, enskilda regeringars standpunkter, olika
organisationer, utredningar och forskarrapporter. De insamlade forslagen &ar
generaliserade pa grund av att det nastan undantagslost kommer snarlika forslag fran
flera olika hall. Syftet med kapitlet &r att ge en Gverblick dver viktiga fragor i debatten
om den framtida jordbrukspolitiken.

3.1 Overgripande synpunkter

Ifragasattanden av EU:s gemensamma jordbrukspolitik (CAP) inriktas bade mot
politiken som helhet och mot dess delar. Debattérer som pa ett 6vergripande plan
ifragasatter omfattningen av CAP riktar som regel in sig pa att for mycket pengar och
for stor andel av EU-budgeten gar till jordbruket (ca 40 procent for narvarande).
Argumentationen gar i huvudsak ut pa att:

e Politiken omfattar atgarder som inte &r motiverade eller ar direkt olampliga
e Delar av politiken skulle hanteras effektivare pa nationell niva
e Pengarna skulle gora battre nytta inom andra politikomraden

Argumentationen gar alltsa ut pa att skara bort stora delar av den gemensamma
jordbrukspolitiken och i en del fall ersatta atgarder med nationell politik.

Aven de som ser ett fortsatt behov av en gemensam politik av nuvarande omfattning ser
behov av genomgripande forandringar inom CAP. Tva lite storre fragor i detta
sammanhang ar fordelningen av medel mellan de nuvarande tva pelarna samt
fordelningen av medel mellan landerna.

Asikterna om framtiden for och omfattningen av de tva pelarna i CAP gér isar. A ena
sidan finns de som foresprakar att marknadsregleringar och gardsstod ska spela en stor
roll &ven i framtiden. A andra sidan finns de som i stéllet efterfragar mer riktade stod
med en 6kad satsning pa landsbygdsatgarder, inklusive miljéatgarder. En relaterat
forslag ar 6kad nationell medfinansiering av stoden och framst da gardsstodet.

Fordelningen mellan och inom lander av de medel som gar till gardsstodet baseras for
narvarande framst pa historiska forhallanden. Darfor finns forslag att utjamna
gardsstodet sa att stodet per hektar blir lika eller atminstone mer lika 6ver hela EU. Inte
minst nya medlemslander foresprakar att stodbeloppet per hektar bor vara lika i hela
EU, medan flera av de lander som skulle forlora pa en sadan reform av forklarliga skal
ar motstandare.

Aven fordelningen mellan lander av medel till landsbygdsatgarder ifragasatts. Fran flera
hall papekas att nuvarande fordelning inte reflekterar behovet av sadana atgarder inom
respektive land. Darfor efterfragas nya kriterier for fordelning av medlen mellan EU-
landerna, vilka speglar behovet av miljo- och landsbygdsutvecklingsatgarder.
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En annan 6vergripande asikt ar att EU-regelverket i sin nuvarande form leder till alltfor
hoga administrationskostnader och for mycket krangel for stodmottagarna. Darfor
forordas forenkling av regelverket och sammanslagning av stodformer.

3.2 Gardsstod och andra generella direktstod

Gardsstodet ifragasatts fran saval politiker- som forskarhall och en successiv utfasning
foresprakas av manga. Istallet foreslas att (en del av) medlen 6verfors till nuvarande
andra pelaren av CAP, dar de anvands till riktade och differentierade stod. Alltsa stod
for specifika ataganden och tjanster med stodbelopp som varierar beroende pa lokala
forutsattningar.

En majoritet av EU-landerna ar i nulaget for ett gardsstod eller nagot liknande generellt
stod till jordbruksmark. Men dven foresprakarna for gardsstod har borjat ifragasatta
nuvarande utformning och inriktning. Hittills har det officiella syftet varit att stodja
lantbrukarnas inkomster. Det finns flera forslag till nya officiella syften med
gardsstodet, vilka potentiellt kan innebara att stodet utformning forandras:

e Stddja lantbrukets tillhandahallande av kollektiva nyttigheter i form av
naturvarden, kulturvarden, battre miljé och ett vackert landskap

e Kompensera for att EU:s lantbrukare har hogre kostnader pa grund av strangare
regler avseende t.ex. miljo, djurskydd och sakra livsmedel

e Gynna ett aktivt brukande
e Forhindra nedlaggning av dkermark

Trots att frikopplingen i samband med inférandet av gardsstodet natt en forhallandevis
bred acceptans kvarstar intresset for direktstod kopplade till produktionen. Bland saval
intresseorganisationer som politiker, inom och utanfor landet, finns en stark efterfragan
pa stod som direkt eller indirekt ar kopplade till produktionen. Antingen genom att
gardsstodet blir mer knutet till aktiv jordbruksproduktion eller genom nya stod direkt
riktade mot viss markanvéndning, jordbruksproduktion och/eller vissa regioner.

3.3  Marknadsregleringar och riskhantering

Marknadsregleringarna ar kanske den del av den gemensamma jordbrukspolitiken som
har flest kritiker. Atgarderna har ocksa minskat kraftigt i omfattning under de sista 20
aren. Det kan noteras att exportbidragen kommer att férsvinna om ett nytt WTO-avtal
kommer till stand inom nuvarande forhandlingsrunda. Interventionssystemet finns
emellertid kvar och & omdebatterat. Mer frihandelsvénliga lander som Sverige vill
slopa det. Frankrike och ett antal andra lander argumenterar for ett fortsatt behov av
marknadsregleringar.

Utdver nuvarande tullar foresprakar jordbrukarorganisationer och regeringar i manga
lander att det ska finnas nagon form av "sakerhetsnat” for att sakra lantbrukarnas
likviditet under perioder med laga marknadspriser pa produkterna. Exakt hur detta
sékerhetsnat skulle utformas ar oklart. Det kan handla om kontanta utbetalningar till
lantbrukarna néar prisnivan pa produkterna nar under en pa férhand faststélld niva. Men
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det som diskuteras mest ar att behalla ett interventionssystem som ett séakerhetsnét, men
dar mojligheten till intervention inte alls anvénds lika ofta som idag.

Forutom system for att hantera prisrisk finns dven forslag pa katastrofskydd relaterat till
vader samt fytosanitdra och veterindra omstandigheter. Med katastrofskydd relaterat till
vader avses vanligen att lantbrukarna far kontanta stodutbetalningar da extremt vader
orsakar onormalt stort skordebortfall.

Darutover framfors fran nagra hall onskemal om nagon form av
inkomstforsakringssystem for lantbrukarna, som da skulle omfatta saval prisrisk som
produktionsrisk i form av exempelvis skérdevariation.

3.4 Landsbygdsatgarder generellt

For narvarande omfattar landsbygdspolitiken i CAP miljoatgarder, stod till mindre
gynnade omraden samt olika typer av stod som ska gynna konkurrenskraft, naringsliv
och livskvalitet pa landsbygden.

Pa ett dvergripande plan finns en diskussion om huruvida CAP ska innehalla atgarder
som inriktas mot landsbygdspolitikens utveckling generellt eller om CAP bara ska
inriktas mot jordbruket. Rent konkret handlar det om framtiden foér det som nu &r axel 3
och 4 i landsbygdspolitiken. A ena sidan foreslés att jordorukspolitiken bér utvecklas
till att bli &nnu mer av en politik for att framja hela landsbygdens utveckling. A andra
sidan finns asikten att de delar i landsbygdsprogrammet som inte &r direkt kopplade till
jordbruket borde hanteras via EU:s strukturfonder i stéllet for jordbrukspolitiken.
Sistndmnda forslag leder till en mer renodlad jordbrukspolitik.

Utvecklingen mot allt storre frihet for enskilda medlemslénder att sjélva bestamma
inriktningen pa landsbygdsprogrammet féranleder en del synpunkter. Vissa menar att
det behovs starkare gemensamma riktlinjer for att atgarderna ska ge nytta for unionen
som helhet eller for att villkoren for lantbrukarna ska vara mer lika 6ver hela EU. Andra
menar att nuvarande krav pa hur stor andel av budgeten ett land ska lagga pa varje axel i
landsbygdsprogrammet gor det svart att anpassa politiken till nationella behov.

Nyttan av att 6verhuvudtaget ha en gemensam politik for att hantera de olika delarna i
landsbygdspolitiken har ifragasatts. Vissa menar att mycket av det som hanteras inom
landsbygdspolitiken ar nationella angelagenheter som rika lander sjélva har rad att
finansiera. Endast atgarder med ett europeiskt mervarde, sasom atgéarder mot
gransoverskridande miljoeffekter, samt vissa stod till fattigare lander skulle i sa fall inga
i den gemensamma politiken.

3.5 Miljoatgarder

Miljoatgarder i CAP har generellt sett méanga anhangare och fa motstandare. Fran flera
hall foresprakas att mer pengar borde ga till denna typ av atgéarder. Den kanske
viktigaste kritiken &r att miljoatgarderna ofta skulle hanteras effektivare pa nationell
niva, eftersom behov och preferenser skiljer sig starkt at mellan lander och regioner.

Inom Sverige och EU generellt syns efterfragan pa mer eller utokade miljoatgarder
inom bland annat féljande omraden:
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e Stod for jordbrukets tillhandahallande av kollektiva nyttigheter (framja
bevarandet av landskaps-, kultur- och naturvérden)

e Stad till milj6- och klimatforbattrande atgarder (exempelvis vattenskydd,
minskat véxtnaringslackage, bioenergi, kolsénkor, &ndrad odling av organogena
jordar, minskad anvandning av kemiska bekdmpningsmedel)

e Stod som kompenserar for att reglerna for miljo- och djurskydd &r stréangare i
EU &n i omvarlden, samt stod till forbattrad djurvalfard utdver ordinarie EU-
lagstiftning

e Andra har en mer restriktiv syn pa anvandning av stéd och menar att principen
att fororenaren betalar bor tillampas i storre utstrackning, med t.ex. EU-
gemensamma miljoskatter pa kemiska bekampningsmedel och mineralgddsel

Av ovanstaende ar jordbrukets tillhandahallande av kollektiva nyttigheter nagot som
manga for fram som huvudmotivet for att ge stod till jordbruket framover. Detta géller
inte enbart inom kategorin miljoatgarder utan i lika hdg grad gardsstodet och
regionalstoden. Principiellt handlar stod for tillnandahallande av kollektiva nyttigheter
om att stodja sadant som ar av varde for 6vriga samhallet, men dar lantbrukaren inte har
mojlighet att fa ersattning via marknaden (eller a&tminstone bara liten ersattning). Det
handlar om positiva bieffekter av jordbruksverksamheten som skulle férsvinna eller
minska i omfattning om jordbruksproduktionen upphorde eller marken inte havdades.

Gransoverskridande miljoproblem ar nagot som fatt 6kad uppmarksamhet de senaste
aren, inte minst pa grund av klimatdebatten. Manga foreslar darfér mer EU-
gemensamma insatser pa detta omrade.

En annan synpunkt inom miljéomradet ar att stod inom andra delar av CAP kan leda till
negativa effekter pa miljon eller att en miljoatgard med ett visst syfte kan ha en negativ
miljoeffekt i nagot annat avseende. Ett storre helhetsgrepp efterfragas darfor nar
atgarder utformas.

3.6  Regionalsttd

Stod for att kompensera for naturbetingade svarigheter ar ett annat av de viktiga
framtida motiven for stod till jordbruket, att déma av hur ofta "naturbetingade
svarigheter” fors fram i debatten. Inom detta omrade finns exempelvis redan stod till
mindre gynnade omraden (LFA) samt nationellt stod till jordbruket i norra Sverige och
Finland. Huvudsyftet med att kompensera for naturbetingade svarigheter ar att bevara
jordbruksproduktion i omraden med samre naturliga forutsattningar. Det handlar alltsa i
huvudsak om produktionskopplade stéd. Nyttan av dessa kommer indirekt via
bevarande av natur- och kulturvéarden samt att jordbruk skapar battre forutsattningar for
landsbygdens utveckling generellt. Efterfragan pa stod av denna typ forefaller vara stark
inom EU.

Andra menar att det ar ineffektivt med stark produktionskoppling och att stoden istéllet
bor inriktas mot skotseln av marken, miljétjanster at samhallet samt atgarder som gor
det lattare att leva och driva foretag pa landsbygden. De foreslar alltsa dels riktade stod
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som bidrar till en god miljo och dels atgarder som kan stimulera foretagande och
sysselsattning pa landsbygden.

3.7 Stod for forbattrad konkurrenskraft i
jordbrukssektorn

Intresset for konkurrenskraftsfragor har okat i takt med att marknadsregleringar och
produktionskopplade direktstéd minskat i omfattning. | syfte att starka
konkurrenskraften inom den europeiska jordbrukssektorn finns forslag fran flera lander
pa att satsa mer pa att uppmuntra kunskap och innovationer. Mer konkreta
rekommendationer &r att satsa pengar pa forskning och utveckling samt utbildning och
radgivning.

Ytterligare ett forslag till férandring ar att inte bara ge stod till sadant som kan uppvisa
en lénsam afféarsplan, som vi gor i Sverige for ndrvarande, utan dven stodja
utvecklingsprojekt dar nya idéer kan testas. Aven detta handlar alltsd om att uppmuntra
innovationer.

Investeringsstod, vidareforadlingsstod och startstod ar stodformer som kritiserats pa
grundval att de riskerar leda till undantrangningseffekter och snedvridningar i den
lokala ekonomin, snarare &n fler jobb och 6kade investeringar.

3.8 Livskvalitet, diversifiering och sysselsattning pa
landsbygden

Det har ifragasatts varfor stod som syftar till att forbattra livskvaliteten och dka
sysselsattningen pa landsbygden generellt (och inte enbart i jordbruket) ska hanteras
inom ramen for CAP. Ett forslag ar att i stallet Iata dessa atgarder hanteras av
strukturfonderna. Pa sa sétt kommer alla foretagare pa landsbygden att omfattas av
samma regelverk.

Ett annat forslag ar att EU-stod for generell landsbygdsutveckling framst bor ga till
svagt utvecklade lander och regioner, dar behoven ar som storst. Rikare lander kan da i
huvudsak finansiera sina atgarder sjalva.

Andra foresprakar att CAP ska fa en dnnu starkare roll for att stimulera féretagande och
skapa forutsattningar for 6kad ekonomisk tillvéxt i landsbygdsomraden. Man pekar da
bland annat pa att jordbruket har en central roll i de flesta landsbygdsomraden.

3.9 Mer heltackande forslag

| genomgangen ovan ar forslagen ryckta ur sitt sammanhang. Samtidigt finns det ett
antal mer heltédckande forslag till hur en framtida gemensam jordbrukspolitik borde
utformas>. Det kan vara p sin plats att ge en snabb dverblick éver nagra huvuddrag i

% 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 har pa forslag till forandringar som utgar fran nuvarande CAP och
bortser fran extrema forslag som att skrota hela CAP eller i stort sett inte gora nagra
forandringar alls.

Den gemensamma namnaren for alla forslag ar att de foresprakar nagon form av stod till
miljorelaterade kollektiva nyttigheter som jordbruket tillhandahaller. Flera pekar ocksa
ut minskad klimatpaverkan som ett omrade dar det bor satsas mer pengar. Det finns
olika asikter om stoden enbart bor utformas som riktade stod eller om nagon form av
generella produktionsstod eller arealstod ocksa ska anvandas.

Nagra pekar pa att principen att fororenaren betalar bor tillampas pa jordbrukets
negativa miljopaverkan, dvs. lantbrukarna ska sjalva bekosta atgarder for att minska sin
negativa miljopaverkan. Andra &r positiva till att anvanda miljoersattningar bade nér det
handlar om positiva (kollektiva nyttigheter) och negativa miljoeffekter av jordbruk.

Nagon form av forandring av gardsstodet foresprakas av samtliga. En del foreslar att
gardsstodet successivt avvecklas. Andra vill géra mer mattliga forandringar med syfte
att gardsstodet ska ge 6vriga samhéllet mer tillbaka fér pengarna an idag.

De som vill behalla ngon typ av gardsstod menar att det bor utgora en form av
grunderséttning till jordbruksmark for att den skots och som ersattning for bland annat
olika kollektiva nyttigheter som jordbruket tillnandahaller. Ovanpa denna
grunderséttning ska lantbrukarna kunna s6ka mer riktade stéd i form av
miljoersattningar och stod till mindre gynnade omraden.

Nar det galler att starka foretagandet och forbattra levnadsvillkoren pa landsbygden
verkar de flesta vara 6verens om att det behovs politiska atgarder, aven om atgarderna
kanske inte behovs i alla regioner inom unionen. Dock framfors fran nagra hall
synpunkter pa att dessa atgarder borde hanteras nationellt alternativt via EU:s
strukturfonder.

| syfte att starka lantbrukets konkurrenskraft foresprakar ett antal forslagsstallare
satsningar pa forskning och innovationer, men asikterna om sadana atgérder ska
hanteras via CAP eller via andra politikomraden varierar.

Vidare foresprakar manga nagon form av sakerhetsnat mot laga produktpriser, men
andra tar avstand fran sadana atgarder. Aven nar det géller behovet av stdd till det
europeiska jordbruket for att trygga livsmedelsférsorjningen gar asikterna isér.
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4 Analys

4.1  GAardsstodet

Nagra slutsatser:

Gardsstodets officiella syfte ar att starka lantbrukarnas inkomster. Men forutom att de
nuvarande skillnaderna i stodniva inte speglar skillnader i behov av stod, har
gardsstodet sma mojligheter att pa lang sikt starka lantbrukarnas inkomster.

Det kan ge viss samhallsnytta i omraden dar jordbruksmarken riskerar att laggas ned
och/eller landsbygden riskerar avfolkas, men i dessa omraden ar stodbeloppet per hektar
ofta lagt.

Gardsstodet bor successivt fasas ut. | de regioner dar gardsstodet ger langsiktig
samhallsnytta kan dess roll tas 6ver av stod for jordbrukets tillhandahallande av
kollektiva nyttigheter och atgarder for att bibehalla sysselsattningen pa landsbygden.

4.1.1 Gardsstodet som inkomststod

Gardsstodet svarar for 57 procent av EU:s utgifter for jordbrukspolitiken®, vilket
motsvarar 23 procent av hela EU-budgeten (Kommissionen, 2009b). Gardsstodet
tillkom genom att de tidigare areal- och djurbidragen omvandlades till ett stod till aker-
och betesmark utan krav pa att lantbrukaren bedriver aktiv jordbruksproduktion. Vid
inforandet kunde de enskilda landerna/delstaterna vélja mellan att berdkna stodbeloppet
per hektar baserat pa det enskilda lantbruksforetagets produktion under perioden 2000-
2002, eller gora stodbeloppet per hektar mer eller mindre lika inom en hel region.
Sverige valde en blandning av dessa tva alternativ.

Behovs det ett gardsstod? For att svara pa denna fraga behovs en analys av vilken nytta
gardsstodet gor i sin nuvarande form. Lat oss borja med stodets officiella syfte, att
uppratthalla en rimlig levnadsstandard bland jordbruksbefolkningen. Detta syfte innebar
att gardsstodet forvantas bidra till att lantbrukarna har en acceptabel inkomstniva. Stodet
ar dock inte utformat utifran behov och majligheter att stodja lantbrukarnas inkomst.

Eftersom det &r sloseri med skattemedel att betala ut stod till individer eller foretag som
inte behover stod bor stodnivan rimligen anpassas till behovet av stod. Nivan pa
gardsstodet ar dock inte faststalld utifran lantbrukarnas eventuella behov av stod, ett
behov kan skilja sig saval inom som mellan regioner. Endast en mindre del av stodet gar
till regioner dar det kan ténkas finnas stort behov av ett inkomststod till lantbrukare.
Stodbeloppet per hektar &r tvartom relativt hogt i omraden med goda naturliga
forutsattningar for jordbruksproduktion och darmed goda naturliga forutsattningar for
att lantbrukarna ska kunna bedriva lénsam produktion. Stodbeloppet ar som regel lagt i
regioner med daliga forutsattningar for jordbruksproduktion och darmed samre
forutsattningar for 1onsamt jordbruk. Denna fordelning beror pa att de tidigare

* Gardsstddet svarar dock inte for lika stor del av de stod lantbrukarna erhaller. Gardsstodet &r
helfinansierat av EU medan nationell medfinansiering tillkommer for stdéden i landsbygdsprogrammet.
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arealbidragen baserades pa spannmalsavkastningen i regionen. Nér areal- och djurbidrag
omvandlades till gardsstod beholls fordelningen av pengar mellan regionerna intakt
eller nastan intakt. Detta trots att syftet med att ge stod forandrats fran att kompensera
for prissankningar pa ett antal jordbruksprodukter, till att ge inkomststéd utan koppling
till produktionen.

Det faktum att stodet utbetalas per hektar och att det utbetalas oavsett mottagarens
ekonomiska situation har lett till kritik mot att stora gardar med formogna markagare tar
emot mycket stod, medan fattiga smabonder i de nya medlemslanderna far smapengar i
jamforelse.

Hur den 6vriga ekonomin ser ut i regionen paverkar inte alls hur mycket gardsstod en
lantbrukare kan fa; stodbeloppet paverkas inte av om lantbrukaren bor i ett fattigt
landsbygdsomrade eller nara en storstad med goda inkomstmajligheter utanfor
jordbruket. Vidare finns det inte heller nagot krav pa att den som uppbér gardsstod ska
vara aktiv lantbrukare; gardsstodet kan dven sokas av passiva markagare som bor i
storstader, sa lange de foljer minimikraven for skotsel av marken. Markégare som
egentligen inte &r lantbrukare kan alltsa fa ett stod som ar avsett att starka inkomsterna i
lantbruket.

Vidare finns i de lander som helt eller delvis fordelat stodet baserat pa lantbrukarens
produktion under aren 2000-2002 problemet med att stodbeloppet per hektar kan kan
vara helt olika pa gardar med i nulaget identisk verksamhet och lika forutsattningar i
ovrigt. Detta beroende pa att verksamhetens omfattning och inriktning kan ha férandrats
over tiden. Ju langre tiden gar fran denna referensperiod desto mer kommer
forutséattningarna i de enskilda jordbruksforetagen att ha forandrats. Foljaktligen
kommer stodebeloppet per hektar med tiden att ha allt mindre koppling till de
ekonomiska forutsattningarna i det enskilda lantbruksforetaget.

Kan da gardsstodet bidra till att starka lantbrukarnas inkomster, aven om det har en
olamplig utformning i nulaget? Brady m.fl. (2007) visar att gardsstodet pa langre sikt
knappast bidrar till att hoja eller ens stabilisera lantbrukarnas inkomster. Orsakerna ar
att ett slopat gardsstod medfor lagre mark- och arrendepriser, snabbare
strukturutveckling med férre och storre gardar samt att manga lantbrukare 6kar sin
inkomst fran arbete utanfor jordbruket. Lagre mark- och arrendepriser (inklusive pris pa
stodratter) innebar sénkta kostnader for nya lantbrukare och lantbrukare som utokar.
Strukturutvecklingen bidrar till 6kad I6nsamhet genom stordriftsfordelar. Gardsstodet
paverkar alltsa utvecklingen pa landsbygden men ar pa langre sikt tamligen
verkningslost som ett inkomststod.

Aven om det inte har ndgon namnvard inkomsteffekt effekt pa lang sikt bidrar
gardsstodet pa kort sikt till att uppréatthalla inkomsterna i befintliga jordbruksforetag.
Under 2007 svarade gardsstodet for ca 12 procent av det svenska jordbrukets
sammanlagda intakter fran salda jordbruksprodukter och mottagna stod
(Jordbruksverket, 2009a). Andelen &r annu hogre i vissa typer av jordbruksforetag. Ett
avskaffat gardsstod skulle darfor innebéra ett relativt stort intéktsbortfall, vilket manga
lantbrukare kan ha svart att kompensera for pa kort sikt. Vid ett eventuellt avskaffande
ar det foljaktligen viktigt att gardsstodet successivt fasas ut under en langre tidsperiod,
sa att strukturanpassningen kan ske utan alltfor stora problem med konkurser.
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Slutligen kan det vara vért att poangtera att det ar en fordel att gardsstodet inte
tillforsakrar den enskilde lantbrukaren en viss pa forhand faststalld inkomstniva, utan
betalas ut som ett slags schablonbelopp. Ett inkomststod som alltid tillférsakrar en
foretagare en viss minsta inkomst ger inte foretagaren incitament att soka nya
inkomstmojligheter eller effektivisera befintlig verksamhet. Foretagarnas vilja att soka
nya affarsmojligheter och finna effektivare satt att bedriva sin verksamhet ar avgorande
for en ekonomisk utveckling som bidrar till 6kat valstand i samhallet.

4.1.2 Forhindra nedlaggning av akermark

| foregaende kapitel identifierades ett antal nya potentiella mal eller syften med
gardsstodet. Ett sadant ar att forhindra nedlaggning av akermark, sa att den bibehalls i
odling eller bibehaller sin produktionspotential &ven om odlingen upphér. Genom
skotselkraven for marken kan gardsstodet redan i dagslaget sagas bidra till detta mal.
Forklaringen dr att gardsstodet gor det nagot mindre lénsamt att plantera skog eller lata
skogen ta Over pa naturlig vag, jamfort med att lagga marken i trada och forhindra
igenvéxning sa att skotselkraven for gardsstodet uppfylls. Detta galler i Sverige.
Forhallandena kan vara annorlunda i andra lander; i t.ex. Tyskland férekommer
generella krav pa att jordbruksmark maste havdas.

Huvudproblemet med nuvarande gardsstod som ett stod for att forhindra nedlaggning av
akermark ar att stodbeloppet per hektar ar lagst dar risken for nedlaggning ar som storst,
medan stodbeloppet &r relativt hogt dar det inte finns nagon risk alls for att marken
skulle upphora att havdas. Detta beror som namnts pa att stodbeloppet per hektar &r ett
arv efter de tidigare areal- och djurbidragen, dar arealbidragen var hoga i regioner med
goda odlingsforutsattningar. Foljaktligen ar gardsstodet i nuldget relativt Iagt i regioner
med daliga forutsattningar for jordbruksproduktion, dar risken for nedlaggning ar som
storst. Sett ur en samhallsekonomisk synvinkel &r det orimligt att betala stod for att
hindra nedlaggning av akermark i omraden déar det inte finns risk for nedlaggning. Om
gardsstodet enbart ska ha syftet att hindra nedlaggning av akermark borde det alltsa
endast ga till omraden med daliga forutséttningar for jordbruksproduktion.

Ett annat forekommande forslag ar att gardsstodet ska gynna aktivt brukande, vilket
innebar att stodet far nagon form av produktionskoppling. | praktiken innebér detta en
atergang till ett system med arealbidrag, eventuellt kombinerat med krav pa minsta
djurtathet per hektar. P4 samma satt som ett stod for att hindra nedlaggning av akermark
endast bor ga till omraden dar det finns risk for nedlaggning, bor ett stod for att gynna
aktivt brukande endast ga till omraden dar det faktiskt finns risk for att
jordbruksproduktionen upphor. Det blir alltsa i s fall friga om ett regionalt stod i form
av arealbidrag med nagon form av produktionskoppling, dvs. inte ett frikopplat stod
som nuvarande gardsstod.

Fragan ar varfor skattemedel skulle laggas pa ett produktionskopplat direktstod som gar
till vissa regioner. Jordbruket i de ber6rda regionerna gynnas men vad far dvriga
samhallet tillbaka for pengarna? | avsnittet om regionala stod till jordbruksproduktion
langre ned i rapporten aterkommer vi till denna fraga. | namnda avsnitt summeras och
diskuteras olika skal som potentiellt skulle kunna motivera regionala
produktionskopplade stod. Redan hér ar det dock vart att poangtera att en omfattande
atergang till produktionskopplade direktstdd inte ar mojlig med héansyn till EU:s
ataganden inom WTO.
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4.1.3 Kompensera for strangare regler

Ett annat forslag pa nytt syfte med gardsstod ar att det ska kompensera for hogre
kostnader pa grund av strangare regler i EU an i omvérlden. | detta fall avses hogre
kostnader i jordbruksproduktionen pa grund av exempelvis strangare djurskydds- och
miljoregler.

Forst ar det viktigt att konstatera att enbart blotta forekomsten av ett kostnadshdjande
regelverk inte &r ett skl att betala ut stod till lantbruket. For att ett stod som
kompenserar lantbrukarna for strangare regler ska ge samhallsnytta behdver stodet
resultera i nagot som har ett vérde for vriga samhallet. Med andra ord ar det effekten
av kompensationen som &r det intressanta och inte kompensationen i sig. | avsnittet om
jordbrukets negativa miljoeffekter langre ned i rapporten diskuteras i vilka fall det
eventuellt kan finnas anledning att anvanda stod for att forhindra oonskade effekter av
regelverk som okar produktionskostnaderna i det europeiska i jordbruket.

Aven om det ur ett samhéllsekonomiskt perspektiv saknas motiv for en generell
kompensation for kostnadshojande regler, kan det vara intressant att fundera 6ver om
nuvarande gardsstod ar ett lampligt medel for att ge en sadan kompensation.

Bland de villkor som lantbrukarna maste uppfylla for att vara berattigade till gardsstod
finns s.k. verksamhetskrav. Enligt dessa maste lantbrukarna folja viss generell
lagstiftning inom miljo, folkhélsa, véaxtskydd, djurskydd och djurhélsa for att vara
berattigade till gardsstod. Verksamhetskraven ér dock inget egentligt motiv for att betala
ut gardsstod. Orsaken &r att gardsstodet ar frikopplat fran produktionen, samtidigt som
verksamhetskraven i de flesta fall avser just jordbruksproduktion. Aven stddmottagare
som inte behdver leva upp till verksamhetskrav kopplade till produktionen, genom att
de inte bedriver nagon produktion, kan fa gardsstod. Nuvarande gardsstodet kan darfor
inte sdgas utgora en kompensation for kostnadshojande regler som berdr produktion av
jordbruksprodukter.

For att ett gardsstod verkligen ska kompensera for att produktionen i EU omfattas av
strangare regler bor stodbeloppet ha ett klart samband med vilka regler en stddmottagare
omfattas av. Darmed behdver stodet ha nagon form av produktionskoppling, sa att den
som bedriver en viss typ av produktion far kompensation fér den strangare regelbérda
som géller for denna specifika produktion. Den som har omfattande produktion bor
rimligen ocksa fa mer kompensation dn den som bara har nagra fa djur eller odlar nagra
fa hektar. Samtidigt finns det ingen anledning att betala ut pengar till dem som inte
bedriver nagon produktion alls, om stodet ska syfta till att kompensera for att
jordbruksproduktionen i EU omfattas av strangare regler an producenter i omvarlden.
Gardsstodet har inte alls denna utformning i dagslaget. En lantbrukare som exempelvis
bedriver omfattande svin eller fjaderfaproduktion och inte har ndgon mark ar inte
berattigad tillgardsstod dverhuvudtaget. En annan lantbrukare som har jordbruksmark
men helt lagt ned en tidigare omfattande produktion kan ha rétt till ett betydande
gardsstod.

For att pa ett effektivt satt kompensera for strangare regler skulle det behévas en annan
typ av direktstod an nuvarande gardsstdd. Detta nya direktstod blir med nédvandighet

produktionskopplat, rimligen i form av djur- och arealbidrag. Troligen skulle det dven

behodvas differentiering mellan olika grodor och djurslag. Sammantaget skulle stod for
att kompensera for strangare regler i EU innebara en atergang till samma typ av
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stodsystem som gallde fore 2003 ars CAP-reform, om &n med en annan fordelning av
pengarna mellan produktionsgrenarna. Problemet &r att areal- och djurbidragen
frikopplades och omvandlades till nuvarande gardsstod for att kunna accepteras i WTO-
forhandlingarna. En omfattande atergang till kopplade stod i form av generella areal-
och djurbidrag ar knappast majlig, savida inte EU gor andra eftergifter i WTO-
férhandlingarna. Och som nyss ndmnts saknas det dessutom samhallsekonomiska motiv
for en generell kompensation for ett strangare regelverk inom EU.

4.1.4  Kollektiva nyttigheter och sysselsattning

Vidare har vi forslaget att gardsstodet ska syfta till att kompensera for jordbrukets
tillhandahallande av kollektiva nyttigheter. Det gor gardsstodet delvis redan. Brady
m.fl. (2007) konstaterar att gardsstodet i viss man kan bidra till att 6ka sysselséttningen
pa landsbygden, bidra till ett mer varierat landskap och stdrre biologisk mangfald samt i
nagon man bidra till att trygga den framtida livsmedelsforsorjningen. Effekterna
uppkommer dock bara i vissa specifika geografiska omraden.

Okad sysselsattning pa landsbygden &r visserligen ingen kollektiv nyttighet i sig, men
kan ha ett vérde i termer av en mer levande landsbygd, inklusive ett storre
befolkningsunderlag for privat och offentlig service. Viljan att bevara en levande
landsbygd forefaller vara stark inom EU, dven om denna vilja uttrycks i lite olika
ordalag. Harvid &r det vart att namna att EU-férordningen om inférande av gardsstodet
(Rédets forordning (EG) nr 1782/2003) anger bevarande av landsbygdsomraden som ett
underliggande mal till uppratthallandet av en rimlig levnadsstandard bland
jordbruksbefolkningen. Gardsstodet syftar alltsa delvis till att bevara sysselsattningen pa
landshygden. Gardsstddets bidrag till 6kad sysselsattning uppkommer som en féljd av
att stodet fordrojer strukturutvecklingen i jordbruket, vilket hdnger samman med att det
bidrar till att uppratthalla intakterna i befintliga jordbruksforetag. Det ar dock enbart i
regioner dar det &ar svart att férsorja sig pa annat an jordbruk som en fordrojd
strukturutveckling kan forvantas paverka sysselsattningen.

Effekter i form av ett mer varierat landskap och storre biologisk mangfald uppkommer i
regioner dar jordbruksmarken riskerar att laggas ned och endast en begransad del av
landarealen utgors av jordbruksmark. Alltsa i regioner dar markanvandningen blir mer
ensidig om jordbruket minskar i omfattning. Skogsbygderna i sédra Sverige samt stora
delar av Norrland ar exempel pa regioner dér gardsstédet potentiellt kan bidra till 6kad
biologisk mangfald och ett mer varierat landskap, genom att stodet gor det mindre
l6nsamt for markagaren att lata marken bli skog.

Att gardsstodet kan bidra till tryggad livsmedelsforsorjning hanger, liksom i foregaende
fall, samman med att skotselkraven for marken ger ett visst incitament for brukaren att
bibehalla markens produktionskapacitet, aven om det inte ar I6nsamt att odla nagot pa
den. Marken kan déarmed enkelt tas i bruk for livsmedelsproduktion i framtiden om
forutsattningarna skulle forandras. Effekten uppkommer dock bara dar det finns risk for
nedlaggning av akermarken och i dessa regioner ar markens produktivitet som regel lag,
varfor effekten avseende tryggad livsmedelsforsorjningen troligtvis ar liten. | omraden
med hogproduktiv jordbruksmark finns i och for sig problemet med att jordbruksmark
anvands for vagar och bebyggelse, men i detta fall ar gardsstodet for lagt for att ha
nagon effekt.
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| regioner med bade goda sysselsattningsmojligheter utanfor jordbruket och liten risk
for nedlaggning av jordbruksmark bidrar gardsstodet inte alls till att 6ka produktionen
av kollektiva nyttigheter eller 6ka sysselsattningen. | dessa regioner ger gardsstodet
ingen langsiktig samhallsnytta dverhuvudtaget, savida inte samhallet ser ett egenvarde i
fordrojd strukturutveckling i dessa forhallandevis valmaende regioner. Snarare hammar
gardsstodet utvecklingen av jordbruket genom att driva upp mark- och arrendepriser och
fordrdja strukturutvecklingen.

Ur samhallsekonomisk synvinkel finns ingen rimlig anledning att anvanda skattemedel
for att betala ut gardsstod till regioner och foretag dar stodet inte ger nagot av varde
tillbaka till 6vriga samhallet. Skattemedlen gor i sa fall battre nytta i medborgarnas
hander eller for att finansiera andra offentliga utgifter. Om gardsstodet bara ska betalas
ut dar det ger langsiktig nytta behover gardsstodet omvandlas till regionalstod eller, i
fallet biologisk mangfald och varierat landskap, miljostod riktat till vissa regioner. Mer
om sadana stod foljer i separata avsnitt.

4.1.5 Gynnar passivt markagande i svaga regioner

Genomgangen hittills tyder pa att gardsstodet kan ha visst berattigande i svaga regioner.
Denna bild behdver nyanseras. Det talas i den svenska lantbruksndringen om
inlasningseffekter, dar gardsstodet havdas leda till att markagare som inte sjalva
bedriver aktivt jordbruk &r ovilliga att arrendera ut akermarken eftersom de vill ha
gardsstodet och stodratterna sjalva. Foljden ar svarigheter att fa tag pa mark for
lantbrukare som vill expandera. Gardsstodet antas alltsa ha en negativ inverkan pa
utvecklingen av jordbruksproduktionen i vissa svaga regioner, dar ldnsamheten i att
bruka marken &r dalig. Atminstone géller detta i stora delar av Norrland dar
arrendepriserna fore gardsstodets inforande var mycket laga eller gratis.

Tva argument talar for att inforandet av gardsstod varit till nackdel for dem som vill
bedriva aktiv jordbruksproduktion i omraden dar gratisarrenden eller laga arrenden
tidigare varit vanliga. Det forsta ar som namnts ovan att gardsstodet fordrojer
strukturutvecklingen, eftersom det gor att det gar att forsorja sig pa en nagot mindre
gard an vad som annars varit fallet. Detta ar inget unikt for svaga regioner utan géller
generellt i hela EU (enligt resultat fran Sahrbacher m.fl., 2007). Genom den fordréjda
strukturutvecklingen blir det svarare for dem som vill expandera sin produktion att fa
tag pa mer mark.

Det andra argumentet har daremot bara betydelse i regioner dar Ionsamheten i att bruka
marken ar svag. Argumentet ar att inforandet av gardsstod innebar att passivt
markagande (trada pa hela akerarealen) blev stodberattigat. Tidigare var det endast de
som bedrev aktivt jordbruk som kunde fa del av direktstéden. Med nuvarande system
kan den som arrenderar mer mark forvéantas behova betala atminstone lika mycket som
gardsstodet minus vad det kostar att uppfylla skétselkraven med trada (dvs. nettot for en
passiv markagare). Foljden &r att arrendatorn i sa fall knappt far del av gardsstodet, pa
grund av att arrendepris och gardsstéd nastan tar ut varandra. Fore gardsstodet kunde
markéagaren vara néjd med nollarrende eftersom marken da blev havdad gratis,
samtidigt som arrendatorn fick hela direktstoden. Gardsstodet kan darfor ha lett till att
omfattningen pa jordbruksproduktionen blivit mindre i regioner dar jordbruket har svag
konkurrenskraft. Resonemanget &r dock inte giltigt for svensk betesmark, dér
skotselkraven i de flesta fall medfor att det behdvs betande djur.
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Argumentet att gardsstodet gynnar passivt markagande &ar enbart giltigt jamfort med
situationen fore gardsstodets inforande. Om situationen med gardsstod jamfors med ett
scenario utan gardsstod blir det ingen storre skillnad, eftersom arrendatorn inte far del
av (eller endast liten del av) gardsstodet nagot av fallen. Med gardsstod far arrendatorn
visserligen gardsstodet men far betala storre delen av det till markéagaren i form av
arrendeavgift, sa att situationen blir lik den utan gardsstod. Utan gardsstod kan
arrendeavgiften i stallet bli mycket lag eller gratis, nar markagaren saknar Il6nsamma
alternativ eller vill halla marken Gppen till lagsta kostnad. Att gardsstodet inte eller till
liten del kommer en arrendator tillgodo ar for 6vrigt inget unikt fér svaga regioner utan
galler dven i omraden med goda forutsattningar for jordbruk, eftersom konkurrens om
marken dar driver upp arrendepriserna.

416 Gardsstodets framtid

Sett till vad gardsstodet kan astadkomma i sin nuvarande form har det inget langsiktigt
existensberattigande. | regioner med bade goda sysselsattningsmajligheter utanfor
jordbruket och liten risk for nedlaggning av jordbruksmark ger gardsstodet inte nagon
namnvard langsiktig samhallsnytta. Dess roll kan tas 6ver av stdd till regioner dar
jordbruksmarken riskerar l4ggas ned och till jordbruksdominerade regioner som riskerar
avfolkas, i de fall det finns ett behov av att motverka sadana forandringar.

Saval den politiska verkligheten i EU som behovet av anpassningsperiod i jordbruket
talar for en successiv utfasning eller reformering av stodet, snarare an en snabb
avveckling. Inom EU finns det for narvarande en klar majoritet for ett fortsatt gardsstod
i nagon form. Samtidigt kan den pabdrjade Gverforingen av medel till andra pelaren
genom modulering ses som borjan till en utfasning av gardsstodet. Inflationen urholkar
med tiden ocksa vardet genom att gardsstddet inte inflationsjusteras.

Moduleringen l6ser dock inte per automatik problemet med att stddbeloppet per hektar
som regel ar lagst i de regioner dér gardsstodet faktiskt kan ha nagon positiv effekt.
Procentsatsen for minskning av gardsstodet har hittills varit lika stor dverallt. Enligt
nuvarande moduleringsprinciper stannar medlen dessutom kvar i respektive land oavsett
hur stort behovet av landsbygdsatgarder ar, med undantag for en viss omfordelning i det
forsta moduleringssteget som ingick i 2003 ars reform.

Utfasningen ar mest angelagen i regioner dér gardsstodet inte har nagra langsiktiga
positiva effekter Overhuvudtaget, dvs. regioner med goda sysselsattningsmojligheter
utanfor jordbruket och liten risk fér nedldggning av jordbruksmark. En stor del av
pengarna gar till just dessa regioner. Inom EU pagar for narvarande en diskussion om
utjamning av gardsstodet inom och mellan regioner samt mellan lander. Méjligen kan
en utjamning bidra till att stodet i hogre grad gar till regioner dar stodet gor mest nytta. |
sa fall bor utjamningen ske genom att forst sanka i regioner med hogt stod per hektar,
utan att samtidigt hoja stoden i regioner med lagt stod per hektar. En héjning i vissa
regioner vore knappast andamalsenligt eftersom gardsstodet bor fasas ut. Utjamning
mellan lander &r dock politisk kénslig; flera av de lander som forlorar pa en sadan
forandring &r av naturliga skal starka motstandare till utjamning mellan lander. Behovet
av att fasa ut gardsstodet kvarstar dock.

En naturlig foljdfraga ar i vilken man en nedtrappning av gardsstodet ska kombineras

med en Overforing av medel till den typ av stdd som for ndrvarande finns i andra pelaren
eller en minskning av EU:s jordbruksbudget. Fran en mer analytisk synvinkel borde
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detta naturligtvis i hog grad avgoras av behovet av atgarder av den typ som for
narvarande finns i andra pelaren och eventuella nya atgarder. | senare i rapporten
analyseras behovet av sadana atgarder.
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4.2  Marknadsregleringar och riskhantering

Nagra slutsatser:

For att trygga EU:s framtida livsmedelsforsorjning ar produktionsstéd ingen lamplig
atgard och i synnerhet inte produktionsstod i form av prisstod. Daremot kan det finnas
anledning att satta in atgarder for att bevara jordbruksmarken och dess
produktionskapacitet.

Forutom att det saknas starka samhallsekonomiska skél att infOra ett s.k. sdkerhetsnét
for att lindra effekterna av laga varldsmarknadspriser, skulle ett sakerhetsnat fa rakt
motsatt effekt for lantbrukare utanfor EU.

Katastrofskydd relaterat till extrema véaderhandelser eller utbrott av smittsamma
djursjukdomar ar mer forsvarbart, bland annat for att sddana insatser inte ger samma
negativa effekter utanfor EU som ett sékerhetsnat.

4.2.1 Prisstod

Inom den gemensamma jordbrukspolitiken finns marknadsregleringar i form av tullar,
importkvoter, exportbidrag, interventionssystem och produktionskvoter. Dessa
instrument anvands for att halla prisnivan pa jordbruksprodukter hdgre inom unionen an
utanfor. For vissa produkter ger marknadsregleringarna en i stort sett konstant hogre
prisniva an pa varldsmarknaden, medan marknadsregleringarna for andra produkter
endast har betydelse vid laga varldsmarknadspriser. Effekterna av marknadsreglerande
instrument ar véalkanda och valanalyserade. Darfor finns ingen anledning att i detalj att
forklara alla effekter utan vi ndjer oss med att ndmna de som &r mest aktuella for
diskussionen om den gemensamma jordbrukspolitikens framtida utveckling.

Manga lander och intresseorganisationer vill ha kvar prisstod med olika
marknadsregleringar som mojliggor en hogre prisniva pa jordoruksprodukter i EU an pa
varldsmarknaden. Detta har exempelvis avspeglats i debatten om laga producentpriser
pa mjolk under 2009. Trots att flera reformer medfort en successiv minskning av
prisstodet har det fortfarande betydelse inom flera produktionsgrenar. Inte minst galler
detta notkotts-, mjoélk- och sockerproduktionen. Syftet med prisstod &r i dagsléget
framst att véarna den egna produktionen samt stabilisera priserna pa jordbruksprodukter.
Den faktiska utvecklingen av CAP gar i riktning mot fortsatt nedtrappning av prisstodet.
Produktionskvoterna ar pa véag bort (undantaget socker) och om det blir ett nytt WTO-
avtal har EU forbundit sig att avveckla exportbidragen. Forhallandevis stora
tullsankningar kommer ocksa att félja pa ett eventuellt nytt WTO-avtal. Bilaterala avtal,
luft i nuvarande avtalade tullnivaer samt undantag for s.k. kansliga produkter kan dock
gora att tullsankningarna far begransad betydelse i praktiken. Atminstone for vissa
produkter.

Det traditionella motivet for prisstod &r att det bidrar till att trygga
livsmedelsforsorjningen i EU. | nulaget kan det ifragasattas om det verkligen finns
behov av att stddja jordbruket for att trygga livsmedelsférsorjningen (se t.ex. Zahrnt,
2009). Dels har EU tillracklig kopkraft for att kunna kopa livsmedel pa
varldsmarknaden om varldsmarknadspriserna skulle stiga, eller snarare rad att ge
ekonomiskt stod till individer med 1ag inkomst for att de ska ha rad att kopa mat. Dels

31




har EU:s jordbruk potential att kunna producera tillrackligt med livsmedel i en
avsparrningssituation. Men dven om maten racker i en avsparrningssituation kan vi i en
sadan situation forvanta oss forandringar av vad jordbruket i EU producerar, pa grund
av att priserna pa olika jordbruksprodukter kommer att forandras om handel med
omvaérlden forhindras. Bakgrunden ar att EU i dagslaget ar en stor nettoexportér av bl.a.
mj6lkprodukter och foradlade livsmedel och samtidigt en stor nettoimportor
proteinfodermedel och frukt.

Fragan ar dock om inte drivmedelsférsorjningen ar det stora problemet nar det galler
mojligheterna att trygga livsmedelsforsorjningen i en avsparrningssituation. Saval
jordbruket som transporterna hela végen fram till konsument &r beroende av diesel som
till storsta delen produceras av importerad raolja. | en avsparrningssituation &r
bransleforsorjningen sannolikt ett stérre hinder for att trygga livsmedelsforsodrjningen én
en for liten produktionskapacitet i EU:s jordbruk. Sa lange inte EU har en politik for att
trygga energi- eller atminstone drivmedelsforsorjningen i en avsparrningssituation
forefaller det ganska meningslost att ge stod till jordbruket for att 6ka dess produktion i
fredstid.

| debatten framfors ocksa att stod till EU:s jordbruk bidrar till att trygga
livsmedelsforsorjningen globalt. Detta &r ett tveksamt pastaende. Okad produktion av en
jordbruksprodukt i EU leder normalt till att priset pa produkten sjunker pa
varldsmarknaden. Produktionen i lander utanfoér EU missgynnas da eftersom lagre
produktpris innebar att produktionen i dessa lander blir mindre 16nsam. Detta far till
foljd att produktionen utanfér EU blir mindre &n vad den annars varit. Stod till
jordbruksproduktion i EU innebér saledes undantrangning av produktion i andra lander.
Livsmedelsforsorjning riskerar darfor bli mindre trygg i lander som blir mer
importberoende, sa att tryggare livsmedelsforsorjning i EU uppnas pa bekostnad av
mindre trygg livsmedelsforsorjning pa andra hall i vérlden. | fredstid finns det dock
lander som tjanar pa att stod till EU:s jordbruk innebar lagre varldsmarknadspriser; det
ar importberoende fattiga lander som sjalva producerar andra produkter an de EU ger
stod till.

Manga av dem som vill varna den egna jordbruksproduktionen anvénder fortfarande
tryggad livsmedelsférsorjning som ett argument for stod till Europas jordbruk. Ovan
namnda faktorer i form av effekter i lander utanfér EU, god produktionspotential i EU i
utgangslaget samt beroendet av importerat fossilt bransle pekar dock pa att det inte finns
anledning att stodja produktionen i EU. Nagot som daremot kan vara lampligt ar
atgarder for att bevara jordbruksmarken och dess produktionskapacitet, ifall den skulle
behovas i framtiden. Darigenom gar det att ha en potential att 6ka produktionen utan att
for den skull snedvrida konkurrensen genom att konstlat 6ka den inhemska
produktionen i det korta perspektivet. Atgarder for att bevara jordbrukmarken och dess
produktionskapacitet riktas lampligen mot de regioner dér det finns storst risk att
akermarken laggs ned. Det handlar saledes om regionala atgarder och sddana diskuteras
aven i avsnittet om regionala stod till jordbruksproduktion nedan.

Nyare argument till forman for prisstod &r att kostnadsnivan i EU ar hogre an i
omvarlden, pa grund av ett mindre formanligt klimat och stréangare regler avseende
miljo, djurskydd och livsmedelssakerhet. Prisstod for att kompensera for ett mindre
formanligt klimat kan ses som ett slags regionalstdd till hela EU. Ett sadant generellt
stod ar svart att motivera, eftersom delar av EU har goda klimatforutsattningar for
jordbruk. Det racker med stod till de delar av EU som verkligen har oformanliga
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klimatforutsattningar, vilket redan finns i form av bl.a. stdd till mindre gynnade
omraden. Men en fraga som bor stallas ar om det ar rimligt att kompensera for ett
strangare klimat. En sadan kompensation innebar samhéllsekonomiska kostnader genom
att produktionen inte nddvandigtvis kommer att lokaliseras dar produktionskostnaderna
ar som lagst. For att ett stod ska ge samhallsnytta behdver dessa kostnader végas upp av
positiva effekter for samhéllet. Slutsatsen &r att stod till produktionen inte bara kan
motiveras av klimatnackdelar; for att stodet ska ge nagon samhallsnytta behdver
produktionen i sig bidra till ndgon positiv bieffekt som ar till nytta for 6vriga samhéllet.
Vad detta i sa fall skulle kunna vara behandlas i avsnittet om regionala stod till
jordbruk.

Ett strangare regelverk drabbar alla producenter i EU och d&rfor borde vél prisstod vara
ett lampligt instrument for att kompensera for de merkostnader reglerna innebar? | fallet
livsmedelssakerhet finns dock minimiregler som importen maste uppfylla, sa i detta fall
drabbas aven importen av regelverket i viss utstrackning. Daremot finns det inget som
hindrar import av livsmedel som produceras under mindre strdnga miljo- och
djurskyddsregler. Gransskydd i form av tullar framférs darfor som ett sétt att ta hansyn
till att produktionen i EU bedrivs under ett stdngare regelverk och darmed har hogre
produktionskostnader. | avsnittet om jordbrukets negativa miljoeffekter diskuteras om
det &r 6verhuvudtaget ar lampligt att kompensera for strdngare miljo- och
djurskyddsregler och hur det i sa fall kan goras.

Oavsett varfor man vill stodja jordbruksproduktionen finns det anledning att fraga sig
om prisstod ar den lampligaste metoden. Prisstdd ar inte den mest lampliga metoden, av
flera skal. En nackdel med prisstdd &r att denna form av stod betalas ut till alla
producenter — aven de som klarar konkurrera utan stod. For att fa mesta mojliga
produktionseffekt per satsad krona borde stéd inte ges till produktion som ar
konkurrenskraftig utan stod. Att identifiera exakt vilka producenter som klarar sig utan
stod ar dock inte praktiskt mojligt och det &r inte heller [ampligt att ge stdd bara till
dessa, eftersom det skulle hdmma produktivitetsutvecklingen i sektorn. Daremot finns
det anledning att inte ha samma stédniva i hela EU. Genom att forutsattningarna for
jordbruk varierar starkt mellan olika delar av EU skiljer sig behovet av stod bade mellan
och inom lander. Direktstdd i form av produktionskopplade areal- och djurbidrag &r da
ett battre alternativ an prisstod. Med direktstdd till lantbrukarna gar det att undvika att
betala ut stod till de mest konkurrenskraftiga regionerna eller atminstone ha en lagre
stodniva i dessa omraden. Det gar alltsa att styra pengarna dit de ger storst effekt pa
produktionen. Produktionskopplade direktstdd &r dock lika handelsstorande som
prisstod genom att bada syftar till att 6ka produktionen. Per satsad stodkrona ar
produktionskopplade direktstdd till och med mer handelsstdrande, om stéden
differentieras sa att de &r hogst i de regioner dar de har storst effekt.

Utover mojligheten att rikta stddet mot specifika regioner har produktionskopplade
direktstdd ytterligare en fordel gentemot prisstdd. Ett hdgre produktpris innebér
namligen att den foretagsekonomiskt optimala anvandningen av olika insatsmedel okar,
sa att en del av prisstodet ats upp av okade produktionskostnader. Detta &r en nackdel
om syftet med prisstodet ar att uppratthalla antalet odlade hektar eller antalet djur,
snarare &n att maximera antalet producerade kilon. Med areal- eller djurbidrag 6kar
daremot inte anvandningen av insatsmedel utan det &r enbart antalet hektar eller djur
som paverkas. En annan nackdel med att prisstod stimulerar till 6kad anvandning av
insatsmedel som godning och bek&mpningsmedel &r att odlingens negativa
miljopaverkan riskerar 6ka.
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4.2.2 Sakerhetsnat

| takt med att marknadsregleringarna minskat i omfattning och prisfluktuationer pa
varldsmarknaden blivit mer kdnnbara for lantbrukarna i EU, har intresset 0kat for att
infora ett sakerhetsnat for att sakra lantbrukarnas likviditet i perioder med (extremt) laga
varldsmarknadspriser. Sakerhetsnat ska ses som ett alternativ till marknadsregleringar
som mer eller mindre konstant haller prisnivan pa jordbruksprodukter hogre i EU an pa
varldsmarknaden. Nuvarande interventionssystem och exportbidrag ar system som kan
fungera som sakerhetsnat, om de utnyttjas mera séllan. Exportbidragen &r pa véag bort.
Kvar finns da interventionssystemet. Flera lander vill ha kvar interventionssystemet som
ett sakerhetsnét vid laga priser, dvs. systemet finns kvar men utnyttjas mer séllan an
hittills. Huvudalternativet till ett interventionssystem som sakerhetsnat &r ett system dar
kontanta utbetalningar gors till lantbrukarna da prisnivan pa en produkt gar under en pa
forhand faststalld niva, i stallet for att prisnivan pa produkten paverkas. | bada fallen
behovs dock en pa forhand faststalld prisniva (prisgolv) da sakerhetsnatet I6ses ut.

Ett av huvudargumenten mot ett sékerhetsnat vid extremt laga produktpriser &r att detta
forvérrar situationen for producenter utanfér EU. Producenter utanfér EU riskerar
namligen att drabbas av en djupare och mer utdragen period med laga priser. | synnerhet
galler detta produkter dar EU &r av stor betydelse pa varldsmarknaden. Forklaringen &r
foljande: Om produktpriset sjunker beror detta pa att det inte &r balans mellan utbud och
efterfragan. Efterfragan pa jordbruksprodukter &r i de flesta fall inte sarskilt priskanslig.
Darfor maste produktionen minska for att marknaden ater ska komma i balans. Detta
sker normalt genom att en del av producenterna upphor med sin produktion. Om da EU
internt gar in och hojer prisnivan eller gor kontanta utbetalningar sa att lantbrukarna inte
fullt ut kanner av den laga prisnivan i omvarlden, kommer produktionen i EU inte att
minska i samma utstrackning som den annars gjort. Prisnivan pa varldsmarknaden blir
darfor annu lagre an vad den varit utan ett sakerhetsnat for producenterna i EU.
Foéljaktligen blir det annu fler producenter i resten av vérlden som tvingas upphdra med
sin produktion for att marknaden ska komma i balans.

De negativa effekterna for producenter i andra lander uppkommer oavsett om det &r ett
interventionssystem med lagring som anvands eller om det gors kontanta utbetalningar
till lantbrukarna. Interventionsalternativet ar ndgot mer fordelaktigt eftersom det
tillfalligt drar undan kvantiteter fran marknaden. Ett interventionssystem dar produkten
kops upp och laggs i lager vid en I1ag prisniva for att séljas senare har dock den effekten
att produktprisets uppgang kommer dampas da lagren ska séljas ut. En forutsattning for
att interventionskdp ska vara verkningsfullt ar att EU har en viss tullniva mot
omvérlden. Med ett nytt WTO-avtal kan tullnivaerna for vissa produkter komma att bli
relativt laga. Anvandning av ett interventionssystem forutsatter ocksa att perioden da
interventionskop behdver goras inte ar alltfor lang, for att inte enorma lager ska byggas

upp.

Alternativet med kontanta utbetalningar till lantbrukarna vid Iaga priser har den
nackdelen att det kréaver storre insats av skattemedel, men ar & andra sidan inte beroende
av tullnivaer eller import/exportsituation i EU.

En annan synpunkt ar att ett sakerhetsnat kopplat till Idga produktpriser inte gar att
rékna in bland det som enligt gédllande WTO-avtal raknas som grona stod, dvs. icke-
handelsstorande stod. I detta avseende blir det ingen skillnad mot nuvarande
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interventionssystem, forutom att volymen av stod forandras beroende pa hur manga
produkter som omfattas och pa vilken niva prisgolvet for varje produkt laggs.

Ar det rimligt med ett offentligt sakerhetsnit mot Idga produktpriser, trots de negativa
effekterna for producenter i 6vriga varlden? Det finns naturligtvis olika asikter om detta,
exempelvis menar Bureau & Mahé (2008) att riskhantering inom jordbruket &r en EU-
angelagenhet. De som propagerar for ett sakerhetsnat brukar dock fokusera pa nyttan for
det europeiska jordbruket och inte beakta effekter for lantbrukare utanfor EU eller for
Ovriga samhallet.

| det europeiska jordbruket ar det ganska latt att se nyttan. For det forsta gér minskad
prisrisk att lantbrukaren kan ha sndvare ekonomiska marginaler, ta storre risk i andra
avseenden eller vélja att ha en mindre riskfylld ekonomisk situation. Detta &r normalt
privat- eller foretagsekonomiska 6vervaganden utan behov av offentlig inblandning. For
det andra verkar ett sakerhetsnat mot laga priser i praktiken som ett slags prisstod som
gor att EU:s lantbrukare far aningen lattare att konkurrera med omvarlden. Som redan
diskuterats ovan ar prisstod ingen l[amplig metod att stodja jordbruksproduktion,
samtidigt som det inte &r sjalvklart att produktionsstdéd 6verhuvudtaget ar motiverat
(mer om sistndmnda langre ned i rapporten).

Privat- eller foretagsekonomisk nytta for lantbrukarna kan inte ensam motivera
offentliga insatser for att hantera prisrisk, om skattebetalarna eller konsumenterna ska fa
nagot tillbaka for pengarna. For skattebetalarna/konsumenterna i EU skulle nyttan i
huvudsak vara att man undviker omfattande konkurser i en betydande andel av
jordbruksforetagen, med negativa féljdverkningar aven for évriga samhéllet. Det torde
dock kravas en mycket extrem situation for att skadorna av konkurser skulle bli sa stora
att nettoeffekten for hela samhallet blir negativ. Sett till historiska erfarenheter fran
saval jordbruket som andra branscher &r det svart att se ett behov av offentliga insatser
for att undvika utbredda konkurser till foljd av laga produktpriser, i synnerhet i form av
ett permanent system. Anpassningsformagan bland foretagen forefaller vara stor.

I cykliska eller konjunkturkansliga branscher ar det helt naturligt med perioder med laga
produktpriser eller 1ag efterfragan. Att produktpriserna tillats variera ar dessutom
nddvéndigt for att produktionens omfattning, utan offentliga ingripanden, ska kunna
anpassas till den radande marknadssituationen och svara upp mot efterfragan pa
produkterna. Effekten av en period med laga priser &r att foretag med anstrangd
finansiell situation eller svag langsiktig konkurrensférmaga slas ut eller lagger sin
produktion tillfalligt eller permanent. Nar det géller foretag med svag langsiktig
konkurrensformaga blir effekten att strukturomvandlingen i sektorn snabbas pa sa att
dessa foretag lagger ned sin produktion tidigare an vad de gjort annars. | omraden dar
jordbruket har langsiktiga forutsattningar for att konkurrera kommer
produktionsresurser i form av mark och i viss man byggnader att tas 6ver av foretag
med stakare langsiktig konkurrensférmaga. Andra resurser som kapital och arbetskraft
kan delvis forvantas kanaliseras till Ionsammare verksamheter i andra branscher.

Det omvandlingstryck som en period med laga priser ger upphov till kan féljaktligen
sagas tidigarelagga en strukturomvandling som &nda skulle ha skett forr eller senare.
Samtidigt &r det positivt ur en samhallsekonomisk synvinkel att resurser kanaliseras till
mer konkurrenskraftiga foretag och verksamheter. | den man en nedlaggning av
jordbruksproduktion riskerar resultera i negativa effekter med avseende pa jordbrukets
tillhandahallande av kollektiva nyttigheter ar det lampligt att rikta atgarder mot dessa
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problem (mer om sadana atgarder ett par sidor langre ned), i stallet for att forhindra
marknadens prissignaler att na fram till lantbrukarna.

Sammantaget ar att hantering av prisrisk i huvudsak en foretagsekonomisk angeldgenhet
utan behov av offentlig inblandning. Varierande produktpris ar helt naturligt i
ravaruproducerande branscher som lantbruket och dessutom nédvandigt for att
produktionen ska kunna anpassas till den radande marknadssituationen och svara upp
mot efterfragan pa produkten. Ett sakerhetsnat for EU:s jordbruk skulle fa motsatt effekt
I lander utanfor EU, dvs. att produktpriserna dar trycks ned annu mer. Slutsatsen &r att
det ar olampligt med ett offentligt sakerhetsnat mot laga produktpriser i jordbruket.

4.2.3 Katastrofskydd

Katastrofskydd relaterat till klimat och sanitdra och fytosanitdra omstandigheter medfor
inte negativa effekter for lander utanfor EU pa samma satt som med ett sakerhetsnat mot
laga priser. Darfor skulle statliga eller eventuellt EU-gemensamma atgérder kunna vara
acceptabla vid sadana katastrofer. | extrema men sallsynta fall kan det tankas finnas
samhallsekonomiska motiv for offentliga ingripanden. Katastrofskydd relaterat till
klimat kan vara motiverat vid extremt vader, utéver normal vadervariation, som kan fa
sa stora konsekvenser att hela samhallet skulle forlora pa att inte sétta in atgarder.
Exempelvis att ett manga lantbrukare skulle riskera att ga i konkurs, med stora
foljdverkningar aven for foretag jordbruket har som leverantdrer eller kunder. Samhéllet
har som regel ocksa ett ansvar for att aterstalla offentlig infrastruktur i de fall denna
forstorts. Nar det galler utbrott av smittsamma djursjukdomar &r motivet for statligt
ingripande framst att vardet for samhéllet av att hindra smittspridning ar langt storre an
vardet for den enskilde lantbrukaren (se Rabinowicz m.fl., 2002).

Att system for katastrofskydd ska hanteras pa EU-niva ar daremot langt ifran sjalvklart.
| de flesta fall torde katastrofskydd kunna organiseras och finansieras pa nationell basis.
EU-gemensam finansiering ar motiverat nar omfattningen av katastrofen ar sa stor att
det enskilda landet skulle fa svarigheter att sjalva finansiera atgarderna. Gemensam
finansiering av atgarder for att hindra smittspridning kan ocksa motiveras om nyttan av
att hindra smittspridning ar betydligt storre for unionen som helhet an for det enskilda
landet. Redan i nul&get finns gemensamma system for katastrofhantering i form av
Europeiska veterinarfonden samt EU:s solidaritetsfond.

4.2.4  Slutsatser — marknadsregleringar och riskhantering

Tryggad livsmedelsforsorjning ar det traditionella argumentet for att ha prisstod till
EU:s jordbruk. Det finns flera argument mot detta. For det forsta ar direktstod en
effektivare stodform, i synnerhet om det differentieras sa att det framst gar till regioner
dar det finns en reell risk att produktionen minskar. For det andra &r det svart att se ett
behov att ge produktionsstod for att trygga livsmedelsforsorjningen. Produktionsstod till
jordbruket i EU innebdr undantrdngning av produktion i andra lander och bidrar darfor
inte till tryggad livsmedelsforsorjning globalt. Vidare har EU en god
produktionspotential i EU i utgangslaget. For att bibehalla en potential att 6ka
produktionen i framtiden ar atgarder for att bevara jordbruksmarken och dess
produktionskapacitet ett battre alternativ an produktionsstod. Nagot som ocksa bor tas i
beaktande ar jordbrukets beroende av importerat fossilt bransle, vilket torde vara ett
storre problem i en avsparrningssituation an for liten omfattning pa
jordbruksproduktionen i EU.
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Nyare argument till forman for prisstod &r att kostnadsnivan i EU ar hogre an i
omvarlden, pa grund av ett mindre formanligt klimat och stréangare regler avseende
miljo, djurskydd och livsmedelssakerhet. Av dessa ar det strangare miljo- och
djurskyddsregler som eventuellt skulle kunna motivera anvandning av tullar, men dessa
fragor diskuteras mer utforligt i avsnittet om negativa miljoeffekter. Darfor resulterar
ovanstaende avsnitt inte i nagon slutsats, utan fragorna diskuteras langre ned i
rapporten.

Ett sakerhetsnat mot laga produktpriser kan visserligen mildra effekterna av extremt
laga varldsmarknadspriser for EU:s jordbruk men gynnar i stort sett ensidigt lantbruket
pa skattebetalarnas eller konsumenternas bekostnad. Ett sadant sakerhetsnat far
dessutom rakt motsatta effekten i lander utanfor EU, dvs. produktpriset trycks ned annu
mer i dessa lander. Det &r darfor svart att motivera ett sakerhetsnat mot laga
produktpriser. Katastrofskydd vid extrema vaderhandelser och sanitéra och fytosanitara
omsténdigheter leder daremot inte till samma negativa effekter for lantbruket utanfor
EU. | vissa sadana katastrofsituationer kan offentliga insatser tankas vara motiverade.
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4.3  Jordbrukets tillhandahallande av kollektiva
nyttigheter

Nagra slutsatser:

Jordbruket tillhandahaller kollektiva nyttigheter i form av vackra landskap, naturvarden
och kulturmiljéer och det finns motiv for att stodja jordbrukets tillhandahallande av
dessa.

Stod till kollektiva nyttigheter bor ha sa lag grad av produktionskoppling som mojligt,
béde for att de ska vara kostnadseffektiva och pa grund av WTO-krav. Atminstone i
Sverige saknas starka skél att utforma stdden som produktionskopplade stod.

Stdden bor i viss utstrackning vara riktade och differentierade, dvs. anpassas till lokala
forutsattningar. Ett stodsystem med mycket stor precision kan dock innebéra sa hoga
administrationskostnader i foretag och myndigheter att det inte blir kostnadseffektivt. |
dagsléget ar det oklart om nuvarande svenska stod har en lamplig balans mellan
enkelhet (generella stdd) och precision (starkt riktade och differentierade stod).

Nar det galler bevarande av landskaps- och kulturvérden tyder mycket pa att stoden med
fordel kan vara nationellt finansierade i stallet for EU-finansierade, &ven om det kan
behtvas gemensamma regler som forhindrar att stoden blir fortdckta produktionsstod.

4.3.1 Bakgrund

Manga miljoersattningar inom jordbrukspolitiken motiveras med att jordbruket
tillhandahaller kollektiva nyttigheter. En genuint kollektiv nyttighet eller vara
karakteriseras av att en persons konsumtion av varan inte paverkar andras majligheter
att ocksa konsumera varan och att det inte gar att hindra nagon som inte vill betala fran
att konsumera varan. Detta galler exempelvis for ett vackert landskap som ar fritt
tillgangligt for vem som helst att besoka och finns kvar oavsett hur manga som sett det.
Problemet med kollektiva nyttigheter ar att marknaden ofta inte tillhandahaller dessa i
den omfattning som vore lamplig sett till hela samhallet, eftersom producenten inte far
betalt av andra som har nytta av dem. En I6sning ar da att staten genom stod gar in och
ger producenten den prissignal som inte marknaden klarar att ge, sa att producenten
finner det 16nsamt att tillhandahalla de kollektiva nyttigheterna.

Miljorelaterade kollektiva nyttigheter som jordbruk bidrar till & naturvérden (inte minst
i form av biologisk mangfald), vackra landskap och kulturmiljoer. Dessa vérden
uppkommer normalt som en positiv bieffekt av att jordbruk bedrivs. Férandringar i
jordbruket orsakade av andrad jordbrukspolitik, forandrade prisférhallanden och
teknologiutveckling kan innebdra att produktionen av dessa kollektiva nyttigheter
minskar. D& uppkommer intresset for att satta in atgarder fran samhallets sida. Brady
m.fl. (2007) och Jordbruksverket (2009b) diskuterar miljorelaterade kollektiva
nyttigheter som jordbruk bidrar till mer utforligt.

Jordbruk bidrar dven till negativa miljoeffekter, i form av foérorening av luft och vatten.

Ren luft och rent vatten ar ocksa kollektiva nyttigheter, men i dessa fall &r det inte
jordbruket som producerar de kollektiva nyttigheterna. Jordbruket bidrar i stéllet till att
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forsamra kvaliteten pa dem via exempelvis vaxtnaringslackage och utslapp av
vaxthusgaser. Jordbrukets negativa miljoeffekter behandlas i ett eget avsnitt nedan.

Lantbrukaren har normalt svart att ta betalt for att han/hon bidrar till att tillhandahalla
natur-, landskaps- och kulturvérden, trots att sadana insatser har ett varde for
medborgarna. | nagon man gar det att ta betalt for vardena genom turismverksamhet,
men sannolikt kommer en stor del av dessa intakter att hamna i andra turismforetag &n
lantbruksféretag och de intakter som kommer lantbruket till godo hamnar troligen bara
till en mindre del i just de foretag som bidrar till vardena. Samtidigt har manga
kollektiva nyttigheter ett varde utover vardena som motiveras av att nagon anvander
dem. Dessa icke-anvandarvéarden omfattar existens-, options- och arvsvarden.
Existensvarden handlar om att blotta forekomsten av att nagot finns tillskrivs ett vérde,
som exempelvis att manniskor kan vilja bevara arter utan att de sjalva kommer att fa se
dem eller ha ndgon materiell nytta av dem. Optionsvarden kan uppkomma om det finns
irreversibla effekter, som att en forandring i miljon inte gar att aterstalla nar den val
skett, och man ar villig att forsékra sig mot dessa. Arvsvarden uppkommer om
manniskor ar villiga att avstd nagot idag for att en resurs eller nyttighet ska vara
tillganglig aven for framtida generationer. Biologisk mangfald &r ett tydligt exempel pa
en kollektiv nyttighet dar existens-, options- och arvsvarden férekommer.

Det finns alltsa bade anvandar- och icke-anvandarvarden som lantbrukarna inte har
mojlighet att fa betalt for via marknaden. Denna brist pa prissignaler gor att
lantbrukarna kanske inte tillhandahaller de kollektiva nyttigheterna i den omfattning
som bést skulle tjana medborgarna. Foljaktligen kan det vara motiverat med atgarder
fran samhallet for att se till att de kollektiva nyttigheterna produceras i strre omfattning
an vad den fria marknaden skulle astadkomma.

Tyvarr ar det svart att faststalla vad som ar en ur samhallets synvinkel optimal
produktion av en kollektiv nyttighet. Det racker inte med att undersdka hur
medborgarna varderar en kollektiv nyttighet, vilket ar svart nog. Stod ger ocksa upphov
till samhallsekonomiska kostnader vilka behover tas i beaktande. Vidare bor nyttan av
att ge stod till lantbrukets tillhandahallande av kollektiva nyttigheter jamféras med
nyttan av andra angelégna offentliga utgifter. Dessutom finns negativa effekter av att
Oka skattetrycket, vilka bor tas i beaktande. | praktiken saknas som regel ett tillrackligt
bra underlag for att géra en kalkyl som tar hansyn till alla dessa faktorer. Politiskt
faststallda malsattningar om 6nskad mangd eller kvalitet av de kollektiva nyttigheterna
anvands i stallet, baserade pa nagon form av bedémning om kostnaderna for att uppna
malet ar rimliga i forhallande till nyttan. Om ett mal skulle visa sig leda till ovantat hoga
kostnader gar det alltid att justera malet i efterhand.

| Sverige ar behovet av atgarder olika i olika delar av landet. | skogsbygderna och i
Norrland &r huvudproblemet att jordbruket riskerar forsvinna, sa att de natur-,
landskaps- och kulturvarden som ar beroende av jordbruksverksamhet minskar. Stod ar
da en rimlig atgard for att sékra produktionen av de kollektiva nyttigheter som
uppkommer som en positiv bieffekt av jordbruk. I de bordiga slattbygderna &ar
problemet ofta det omvanda; har ar situationen snarare den att naturvardena skulle 6ka
och fororening av luft och vatten minska om jordbruksproduktionen blev mindre
intensiv och landskapet blev mer varierat (med t.ex. fler skogsdungar och vatmarker).
Problemet i bordiga slattbygder &r alltsa i storre utstrackning negativa miljoeffekter av
jordbruksproduktion.
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4.3.2 Riktade eller generella stod

Hur bor stod for att uppratthalla produktionen av de kollektiva nyttigheterna utformas
for att ge mesta mojliga samhallsnytta? Det finns en bred skala av tdnkbara
utformningar av sadana stod. En extremvariant ar traditionella prisstod pa EU-niva, som
indirekt bidrar till tillhandahallandet av olika kollektiva nyttigheter genom att de
kollektiva nyttigheterna tillhandahalls som en bieffekt av produktionen. En annan
extremvariant &r starkt riktade och differentierade stdd. | sistnamnda fall anvands ett
stort antal olika stod som vart och ett ersatter tillhandahallandet av en enskild kollektiv
nyttighet i ett specifikt geografiska omrade, med stodbelopp och stodvillkor som kan
variera mellan olika jordbruksforetag.

Enbart férekomsten av kollektiva nyttigheter kan inte motivera utbetalning av stod till
lantbruket. Om de kollektiva nyttigheterna kommer att produceras &ven utan stéd finns
ingen anledning att betala ut stod; skattemedlen gor i sa fall storre nytta i medborgarnas
hander eller for att finansiera andra offentliga utgifter’. Exempelvis finns det ingen
anledning att betala ut stod for att bevara ett Oppet landskap i omraden dar det ar
I6nsamt att bruka marken pa marknadsmassiga villkor. Om det behdvs stod bor
stodbeloppet heller inte vara hégre &n vad som behovs for att sakerstélla att lamplig
mangd eller kvalitet av den kollektiva nyttigheten produceras. Ar exempelvis ett stod
for att bevara ett 6ppet odlingslandskap redan tillrackligt hogt for att hindra nedldggning
av akermark vore det sloseri med skattemedel att hoja stodet ytterligare. Hojningen
skulle dessutom kapitaliseras i markpriserna, sa att héjningen pa sikt ts upp av hogre
kostnader for mark i jordbruksforetagen.

Detta exempel om att bevara ett 6ppet landskap pekar pa att ersattningar for jordbrukets
tillhandahallande av kollektiva nyttigheter behdver differentieras sa att stodbeloppet
anpassas till de lokala forutsattningarna. Darmed &r prisstod ett olampligt medel. Nagon
form av arealbidrag ar i detta fall lampligare da det kan ges enbart till omraden dar
igenvaxning av jordbruksmark ar ett reellt problem (eller skulle bli ett problem utan
stod). Med ett arealbidrag behdver stodnivan inte heller vara lika hog 6verallt dar stodet
betalas ut, vilket gor det mojligt att minska de offentliga utgifterna for stod.

| praktiken ar det dock svart att tillampa en stodniva som innebar att precis sa mycket
betalas ut som behdvs for att lantbrukarna ska tillhandahélla 6nskad mangd eller kvalitet
av den kollektiva nyttigheten (vilket exempelvis poéngterats av Hasund, 2007). En viss
dverkompensation kan behdvas pa grund av att ekonomiska berakningar for att faststalla
hur lantbrukarna kommer att agera alltid innehaller en viss osékerhet och pa grund av att
andrade priser pa produkter och insatsvaror i produktionen snabbt kan forandra
forutsattningarna. Svarigheterna att berdkna vad som ar en lamplig stédniva bottnar
bland annat i att lantbrukarna var och en har olika forutsattningar. Att det ar svart att
faststélla lamplig stodniva exakt ar dock inget skal att helt lata bli att ha olika stodniva i
olika regioner. En grov differentiering av stoden ar battre an ingen differentiering alls
om det ar vasentliga skillnader i forutsattningar mellan olika geografiska omraden. Och

i ett EU-perspektiv &r det vasentliga skillnader mellan olika regioner och lander.

> Férutsatt att stoden verkligen &r till for att trygga tillhandah&llandet av kollektiva nyttigheter och 6vriga
samhallet forvantas fa nagot tillbaka for de skattemedel som anvands.
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Det &r inte bara mellan regioner som stodnivan kan differentieras for att minska de
offentliga utgifterna for stod. Ett stod till alla gardar eller all mark inom en region kan
vara ineffektivt for att bevara varden som inte finns pa alla gardar eller pa all mark av
samma typ. Exempelvis kan det handla om bevarande av naturvarden som bara finns i
vissa specifika betesmarker eller att naturvardena varierar mellan olika betesmarker. For
att hushalla med skattemedel kan det da vara lampligt att enbart rikta stodet mot de
marker och gardar dar vardena finns och ar hotade samt att ha en individuellt anpassad
stodniva. Ett stodsystem som bygger pa mycket detaljerad information om naturvarden i
enskilda betesmarker och individuellt anpassade skotselkrav riskerar dock leda till hoga
kostnader for informationsinsamling, uppréttande av kontrakt mellan lantbrukare och
myndighet samt kontroll av att stodvillkoren uppfylls (Norell & Sjédahl, 2005). Nyttan
av minskade offentliga utgifter for stod riskerar darfor atas upp av 6kade
administrationskostnader i foretag och myndigheter. Ett starkt riktat och differentierat
stod kan foljaktligen vara ett samre alternativ &n ett stéd med nagot mindre precision. Sa
hér langt kan vi darfor konstatera att varken generella prisstod som &r lika for alla i hela
EU eller extremt riktade och differentierade stéd med mycket hdg precision ar
efterstravansvérda.

En relaterad fraga ar om varje stod bor vara riktat mot en enskild kollektiv nyttighet
eller om mer generella stod bor anvéndas. Ett generellt stod kan ténkas bidra till
tillhandahallande av flera olika miljorelaterade kollektiva nyttigheter samtidigt.
Generella stod som areal- och djurbidrag kan eventuellt ocksa ha andra positiva effekter
som Okad sysselsattning pa landsbygden och minskad negativ miljopaverkan. Saval
teoretiska som praktiska erfarenheter talar dock for att riktade stod ar mest effektiva for
att uppna ett specifikt syfte (se t.ex. OECD, 2007 och Norell & Sjodahl, 2005). Denna
slutsats ar ganska logisk eftersom riktade stod gar direkt till det man 6nskar. Med ett
generellt stod kommer vissa kollektiva nyttigheter att tillhandahallas i storre
utstrdckning an vad som ar samhéllsekonomiskt motiverat medan andra kommer att
tillhandahallas i mindre utstrackning. De offentliga utgifterna for stod blir ocksa storre
an med riktade stod. Det finns tva orsaker till att utgifterna for stod blir stérre med ett
generellt stod. Dels torde fler lantbrukare fa stod fastan de redan tillhandahaller det som
efterfragas eller nyttan av tillhandahallandet ar Iag. Dels maste stodbeloppet sattas efter
de foretag som har hogst kostnad for att tillhandahalla det som efterfragas, inom den
grupp stodet riktas till. Produktionskopplade generella stdd har dessutom en
handelsstorande effekt.

En storskalig satsning pa enbart riktade stod ar dock inte oproblematisk.
Huvudproblemet ar att antalet stodformer kan bli stort nar det behovs ett stod for varje
problem man onskar atgarda. Detta 6kar administrationskostnaderna i saval
myndigheterna som foretagen, samtidigt som stodsystemet blir svaroverskadligt for
stodmottagarna. Det &r alltsa viktigt att finna en Iamplig balans mellan hdg precision
och laga administrationskostnader.

Med manga olika stod finns dessutom finns en uppenbar risk att bieffekter av varje
enskild stodform (positiva eller negativa) gléms bort eller bortses fran vid utformningen
av det enskilda stodet. Exempelvis kan ett stod riktat mot en viss kollektiv nyttighet
motverka ett stod riktat mot en annan kollektiv nyttighet, alternativt bidra till 6kad
negativ miljopaverkan. Sadana bieffekter ar vanliga. Med manga olika stédformer kan
den sammanlagda effekten darfor bli annorlunda &n den forvantade eller 6nskade.
Darfor ar det viktigt att analysera effekter av hela paket av jordbrukspolitiska atgérder
och inte enbart analysera effekten av varje enskild atgard.
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4.3.3  Balans mellan precision och enkelhet

Hur kan man da finna en lamplig avvagning mellan precision och enkelhet i valet
mellan riktade och generella stod? Ett satt ar att forsoka berdkna vilket alternativ som &r
mest kostnadseffektivt i ett samhéallsekonomiskt perspektiv. Man jamfor da tva eller
flera stodsystem som forvantas uppna ungefar samma resultat nar det géaller att
tillhandahalla det som efterfragas. Den samhallsekonomiska kostnaden beraknas for
respektive stodsystem.

Vilka kostnader ska beaktas i en samhallsekonomisk jamforelse mellan olika varianter
av riktade och generella stod? Diskussionen ovan har lyft upp offentliga utgifter for stod
samt administrationskostnader i foretag och myndigheter. I ett samhéllsekonomiskt
perspektiv ska dock inte hela utgiften for stod ses som en samhéllsekonomisk kostnad.
Orsaken ar att stod kan ge positiva effekter pa lantbrukarnas inkomster och eventuellt
ocksa andra aktorers inkomster. Dessa eventuella hojda inkomster kan delvis
kompensera att skattebetalarnas konsumtionsutrymme minskar nér skatter tas ut for att
finansiera stoden (eller kompensera att utrymmet for offentlig konsumtion minskar).
Nagot forenklat kan man saga att en omfordelning av konsumtionsutrymme (inkomst
efter skatt) fran en grupp i samhaéllet till en annan inte utgér en samhallsekonomisk
kostnad.® Den del av omfordelningen (stodet) som inte bidrar till att 6ka lantbrukarnas
och eventuellt ocksa andra aktdrers inkomster utgér en samhéllsekonomisk kostnad. Det
ar dessa kostnader snarare an de offentliga utgifterna for stod som bor beaktas i en
samhallsekonomisk kalkyl. (Se d&ven OECD, 2007)

Lat oss da ga igenom olika samhéllsekonomiska kostnader som stodsystem kan ge
upphov till.

For att vara berattigade till ett stod eller som en foljd av ett stéd kan lantbrukarna
komma att gora forandringar i sin verksamhet, med andrade kostnader och/eller intékter
som foljd. Resultatet ar att lantbrukarnas inkomst exklusive intékten fran stodet blir
lagre eller pa sin hojd oférandrad, &ven om inkomsten blir hogre inklusive stodet. Om
inkomsten exklusive intékten fran stodet minskar utgor denna minskning en
samhéllsekonomisk kostnad.

Okad administration i jordbruksforetagen innebar 6kade utgifter och/eller att en
lantbrukare far lagga ner tid pa administration som han/hon kunde anvénda till nagot
annat. Detta bor beaktas i den samhallsekonomiska kalkylen savél som ¢kade kostnader
i de myndigheter som administrerar stoden.

| ett dynamiskt perspektiv bidrar stod som regel till att halla tillbaka struktur- och
produktivitetsutvecklingen i jordbruket, genom att de gor det méjligt att forsorja sig pa
en lite mindre gard eller en nagot mindre effektiv produktion. | synnerhet galler detta
for generella stod med svag koppling till lantbrukarens kostnader for att uppfylla
stodvillkoren. Stéden bidrar darfor indirekt till att halla uppe produktionskostnaderna i
jordbruket, vilket reducerar deras inkomsthojande effekt. Analysen av gardsstodet

® Inkomstfordelningen mellan olika grupper i samhallet ar for den skull inte ointressant. I en
samhéllsekonomisk analys &r det egentligen nyttan av pengarna (valfarden) som ska vérderas och darfor
ar exempelvis en omfordelning fran fattiga individer till rika inte efterstravansvard. Darutéver finns olika
rattviseaspekter som brukar vara svéra att vardera i ekonomiska termer men anda ar viktiga att ta hansyn
till.
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(ovan) har redan varit inne pa detta; slutsatsen var att gardsstodet pa lang sikt knappast
kan forvantas hoja inkomsten per foretag. Gardsstodet bidrar till att halla uppe antalet
foretag inom jordbruket och utan gardsstodet skulle gardarna bli stérre samtidigt som
lantbrukarna skulle 6ka sin inkomst fran annat an jordbruk.

Om stod leder till 6kad eller minskad produktion av en jordbruksprodukt pa EU-niva
kan marknadspriset paverkas sa att konsumenterna fa betala mindre eller mer for
livsmedlen. Detta paverkar deras totala konsumtionsutrymme, vilket bor beaktas i den
samhallsekonomiska kalkylen. Lagre/hdgre produktpris ger & andra sidan lagre/hogre
intakter i jordbruksforetagen, vilket delvis kan motverka effekten i konsumentled.

Vidare innebar en 6kning av skattetrycket samhallsekonomiska kostnader. Inte enbart i
form av 0kad administration utan &ven som en foljd av att h6jda skatter leder till att
medborgarna arbetar mindre, sparar mindre, investerar mindre och satsar mindre pa
utbildning. Daruttver kan det finnas samhallsekonomiska kostnader i form av positiva
eller negativa externa effekter, exempelvis att ett stod via andrad produktion leder till
icke-avsedd negativ miljopaverkan som drabbar andra i samhaéllet.

Den offentliga utgiften for ett stod &r av intresse d&ven om den inte utgdr en regelrétt
samhallsekonomisk kostnad. Tillgangen pa offentliga medel &r normalt begransad och
det kan vara svart att hoja skattetrycket ytterligare. Generella stod som delvis gar till
regioner och foretag dar stodet ger ingen eller liten samhallsnytta kan fa en lag grad av
acceptans hos allméanheten. Stora omfordelningar av inkomst fran skattebetalarna i
allmanhet till enskilda grupper i samhallet kan uppfattas som oréttvisa, savida inte
stodmottagarna kan betraktas som fattiga. Dessa faktorer talar till forman for riktade
stod som hushallar battre med offentliga medel.

Sammanfattningsvis bor avvagningen mellan generella och riktade/differentierade stod
beakta bade de offentliga utgifterna for stod och den samhéllsekonomiska kostnaden for
stoden. Det gar inte att ge ndgot generellt svar pa vad som lamplig balans mellan
enkelhet och precision, d&ven om det gar att dra vissa principiella slutsatser. Generella
stdd som ar lika dver hela EU &r inte forsvarbara. Stoden bor vara riktade och
differentierade i atminstone nagon utstrackning och det behdvs rimligen flera olika
typer av stod. Stodsystem med mycket hog grad av precision riskerar & andra sidan leda
till sa hoga administrationskostnader att de inte ar kostnadseffektiva. | dagslaget ar det
oklart om befintliga svenska stod har en lamplig balans mellan enkelhet och precision.
Studier pa detta omrade kan darfor vara motiverade. Nar det galler stodens koppling till
produktionen gar det att dra vissa principiella slutsatser, som framgar i nasta avsnitt.

4.3.4  Produktionskoppling?

Att stoden i hog grad ar frikopplade fran produktionen ar ett krav for att de ska fa raknas
in bland s.k. grona, icke-handelsstérande stéd inom WTO. Samtidigt ar
tillhandahallandet av miljorelaterade kollektiva nyttigheter oftast kopplad till just
produktionen av jordbruksvaror. Det kan dock finnas andra vagar én
jordbruksproduktion for att tillhandahalla de kollektiva nyttigheterna. I manga fall kan
det récka med att ha stodvillkor som ror skotseln av marken.

Forutom Onskan att tillgodose WTO-avtal &r en lag grad av produktionskoppling dven
en forutséttning for att stdden ska ge mesta nytta for pengarna. En onddigt hdg grad av
produktionskoppling leder till att utgifterna for stod blir hdgre &n vad de skulle behova
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vara. Dels pa grund av att en del av stdet riskerar ga till produktion som inte bidrar till
att tillhandahalla den kollektiva nyttigheten. Dels pa grund av att de kollektiva
nyttigheterna kanske skulle kunna tillhandahallas billigare med nagon annan form av
produktion eller utan produktion alls. De offentliga medlen anvénds déarfér mer effektivt
om ett stod utformas sa att lantbrukaren sjalv far vélja det lonsammaste séttet att
tillhandahalla den kollektiva nyttigheten, i stallet for att samhéllet styr genom att ge stod
till en viss typ av produktion. Vissa lantbrukare kanske tillhandahaller den kollektiva
nyttigheten genom just denna typ av jordbruksproduktion, men for andra ar det kanske
Ionsammare med en annan typ produktion eller en atgard som inte innebar produktion.
Poangen ar att det kanske inte ar nddvandigt att ha ett produktionsvillkor kopplat till
stOdet, trots att behovet av stod orsakas av att jordbruksproduktionen riskerar laggas
ned.

Vi borjar med akermarken. | vissa regioner kan det vara motiverat med stod for att
bevara akermark och darmed tillgodose mal som rér natur-, landskaps- och
kulturvarden. Daremot ar det svart att se behovet av att villkora stodet med nagon form
av jordbruksproduktion. Tillhandahallandet av vackra landskap, naturvéarden och
bevarande av kulturvéarden torde kunna uppnas med stodvillkor som enbart ror skotseln
av marken och inte forutsatter produktion. Bland naturvarden ar det framst biologisk
mangfald som brukar efterfragas. Med tanke pa att permanent trada vanligen ar positivt
for den biologiska mangfalden (beroende pa hur tradan skots) ar det svart att se behov
av produktionskoppling av denna anledning. Det racker med ett stod villkorat med krav
for hur marken ska skétas om det inte odlas nagot pa den. Onskemal om vackra
landskap torde ocksa ga att uppna med lampliga minimikrav for hur marken ska skotas,
utan krav pa produktion. Samhéllets 6nskemal om bevarande av kulturvérden i
akerlandskapet forefaller avse landskapselement som exempelvis diken, akerholmar och
stengardsgardar. Dessa landskapselement kan i och for sig forsvara brukandet sa att det
inte blir Iénsamt att odla nagot pa marken, men for bevarandet av landskapselementens
varde ar det svart att se behov av produktionskopplade stod till kermark. For att bevara
vardet kan det ddremot behdvas stod for att bevara det 6ppna landskapet, i kombination
med riktade stod till skotseln av landskapselementen. Slutligen bor det poangteras att
stod for att bevara jordbruksrelaterade varden i och kring dkermark endast bér ges om
bevarandet &r hotat och alternativ markanvandning ar ett samre alternativ. Ibland kanske
skog &r ett battre alternativ for samhéllet som helhet?

Kulturvarden i form av bevaransvarda lantbruksbyggnader, gardsmiljéer och bymiljoer
ar normalt ett resultat av aldre tiders produktionsstruktur inom lantbruket. Med tiden
blir det inte langre lonsamt att bedriva produktion i dessa aldre lantbruksbyggnader, pa
grund av att de ar for sma och innebér alltfor arbetsintensiv produktion.
Strukturrationaliseringen inom jordbruket innebar samtidigt att det bara &ar en brakdel av
gardarna som det 6verhuvudtaget bedrivs jordbruk pa. Féljaktligen far stod till
jordbruksproduktion en svag effekt pa bevarandet av kulturvarden i form av aldre
byggnader och gards- och bymiljoer. Det som daremot far allt storre betydelse, i takt
med att jordbruksforetagen blir farre, ar att det Gverhuvudtaget bor manniskor pa
landsbygden. Jordbrukets roll i detta avseende diskuteras nedan i avsnittet om regionala
stod till jordbruksproduktion.

Eftersom det ar svart att se behov av produktionskopplade stod till akermark gar det att
ifrdgasatta det nuvarande svenska miljostodet till vallodling. Detta stod &r i praktiken ett
stod for att producera foder till idisslare och darmed ett indirekt stod till mjolk-,
notkotts- och farkottsproduktion. Stodets karaktar av produktionsstod forstarks av att
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stodbeloppet per hektar &r hogst i de regioner dar vall redan &r den dominerande
jordbruksgrédan. Till stodets forsvar framfors att idisslare bidrar till bevarandet av
betesmarker och att vallstédet darigenom bidrar till bevarande av betesmarker. Detta ar
emellertid en onddigt dyr metod att bevara betesmarker, eftersom vallodling inte per
automatik innebdr att betesmarken skéts. Dessutom finns en motverkande effekt genom
att vallstodet gor det relativt sett lonsammare att lata djuren beta pa akermark &n pa
naturbetesmark (bete ar en accepterad skotselform for vallen). Att vallstéd bidrar till
bevarande av betesmarker &r foljaktligen inget hallbart argument for att behalla stodet.
Vallstodet kan mojligen motiveras om det gérs om till ett frikopplat miljostod till
akermark i regioner dar markanvandningen riskerar forandras i icke énskvard riktning.
Ett sddant stod kan pa sikt ersétta bade vallstodet och nuvarande gardsstod. Detta nya
stod skulle i sa fall ge betydligt mer samhéllsnytta per satsad krona, eftersom stddet inte
skulle betalas ut i regioner dar det ar I6nsamt att odla pa marken utan stod.

Hur framjas bevarandet av de svenska naturbetesmarkerna pa basta satt? Betande djur ar
nddvéndigt for att marken ska forbli betesmark och for bevarandet av den biologiska
mangfalden. Betande djur behdvs allts, vilket innebar produktion. Daremot kan det bli
onodigt dyrt att ge stod till specifika djurslag, eftersom andra djurslag kanske kan gora
samma miljonytta billigare. Att ge stod till enskilda djurslag ar saledes ineffektivt, men
det ar ocksa ineffektivt att ge stod till djuren 6verhuvudtaget. | forsta hand bor stodet
ges per hektar betesmark betingat av minimikrav som skotsel av betesmarken ska
tillgodose. Sedan &r det upp till lantbrukaren att finna det Ionsammaste sattet att uppna
kraven. Férdelen med att lata lantbrukaren sjélv finna det l1onsammaste séttet att uppna
Onskad beteshévd &r att fler hektar betesmark kan forvantas bli hdvdade. Ges stodet till
djuren kommer namligen en del av pengarna att ga till djur som inte behdvs for att skota
betesmarkerna eller som inte bidrar till naturbetesmarkerna utan uppfods pa annat satt.
Att ge stodet till djuren innebar dessutom onddig administration pa grund av att det
anda blir nodvandigt att se till att betet faktiskt skots och att det skots pa 6nskat sétt.
Slutligen bor det ndmnas att stodet per hektar betesmark i de svagare regionerna
kommer att behdva vara avsevart mycket hogre &n idag om alla former av
produktionsstod avskaffas och den svenska malsattningen att bevara alla betesmarker
ska kunna nas. De totala utgifterna for stod blir trots det mindre om stodet ges direkt till
det som efterfragas, dvs. havdade betesmarker, &n om stod ges till produktion som
indirekt innebér betande djur.

435 Gemensamma eller nationella atgarder?

Att det behdvs en EU-gemensam politik for jordbrukets tillhandahallande av kollektiva
nyttighet ar inte sjalvklart. EU:s politik pa detta omrade ar heller inte helt gemensam, da
det finns stora friheter for de enskilda landerna att utforma sina atgarder. De stora
skillnaderna mellan EU-landernas satsningar pa axel 2 i landsbygdsprogrammet tyder
pa att behov och 6nskemal om att stodja lantbrukets tillhandahallande av kollektiva
nyttigheter varierar. Sverige lagger betydligt mer pengar per hektar jordbruksmark pa
atgarder inom axel 2 &n EU-genomsnittet (University of Gloucestershire, 2008).
Samtidigt finns det lander som Finland och Osterrike som lagger mer an Sverige. Valet
av atgarder visar ocksa pa stora skillnader. Sverige manar om att bevara det éppna
landskapet medan exempelvis Spanien satsar pa beskogning. Varfor da inte lata varje
land sjalv bestamma Gver och finansiera sina atgarder, utan inblandning av EU?

Det finns flera fordelar med en helt igenom nationell politik for att stdja jordbrukets
tillhandahallande av kollektiva nyttigheter. Battre mojligheter att anpassa valet av och
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omfattningen av atgarder till lokala behov och 6nskemal ar som redan antytts en fordel.
En annan viktig fordel ar att de administrativa kostnaderna torde kunna minskas, savl
for berérda myndigheter som for stddmottagarna. De administrativa kostnaderna anser
manga i Sverige vara onddigt hdga. En orsak till héga administrativa kostnader ar att de
nationella stodsystemen maste anpassas till EU:s gemensamma regelverk, som av
naturliga skl inte ar utformat utifran det enskilda landets forutsattningar. En annan
orsak &r att EU:s kontroll av reglernas efterlevnad tycks ha en tendens att 1agga stor vikt
pa detaljer och formaliteter, vilket kan innebéra att de nationella systemen for kontroll
och uppfoéljning av stdden blir onddigt komplicerade. Det kan behéva analyseras
narmare om systemens nytta i form av dkad precision och minskat fusk star i proportion
till de administrativa kostnader de foéranleder i foretagen och myndigheterna.

Jordbruksstoden upplevs av manga svenska lantbrukare som svaréverskadliga. Det stora
antalet stod kan bara delvis skyllas pa EU-regelverket. Delvis beror det pa att Sverige
valt att satsa mycket pa riktade miljoatgarder. Manga av stoden ar riktade mot specifika
problem och med manga angelagna problem blir det manga stod (miljoatgarder
diskuteras aven i avsnittet om jordbrukets negativa miljoeffekter nedan). Méjligen beror
det stora antalet stod ocksa pa att Sverige vill fa sa stort aterflode som mojligt fran EU-
budgeten. Att varje land forsoker fa sa stor del av den gemensamma kakan som majligt
ar en generell nackdel med gemensam finansiering, i de fall den gemensamma
finansieringen kan anvandas for att finansiera sddant som framst ar till nytta nationellt.
Om det enskilda landet far hela nyttan men inte bar hela kostnaden skapas ett incitament
att infora fler stod eller mer omfattande stod &n vad som ar samhéllsekonomiskt
motiverat. F6ljden ar ocksa att den gemensamma budgeten expanderar omotiverat
mycket.

| fallet kollektiva nyttigheter finns en uppenbar risk att varje land dverdriver vérdet av
sina kollektiva nyttigheter for att fa sa stor del av den gemensamma budgeten som
mojligt. Att Overdriva vardet ar mojligt genom att det ar svart att mata hur stort varde en
kollektiv nyttighet har for medborgarna samtidigt som en kollektiv nyttighet kan
varderas olika i olika lander. Detta Gppnar upp for fler stdd till kollektiva nyttigheter &n
vad som vore samhallsekonomiskt mest fordelaktigt, i de fall de kollektiva nyttigheterna
framst ar till nytta nationellt och inte har sa mycket varde for andra lander. | dessa fall
vore helt nationellt finansierade stdd att foredra i stéllet for gemensamt delfinansierade.

Det finns tva huvudmotiv till att ha en gemensam politik for jordbrukets kollektiva
nyttigheter. Det ena ar att det finns gransdverskridande kollektiva nyttigheter. Om en
kollektiv nyttighet har ett betydande varde utanfor det egna landets granser kan det
finnas anledning for andra lander att delfinansiera atgarder for att stodja
tillhandahallandet. Risken ar annars att det enskilda landet underfinansierar atgarderna
och mangden eller kvaliteten av den kollektiva nyttigheten darfor blir mindre an vad
som vore Onskvart sett till unionen som helhet. Biologisk mangfald &r en tydlig
gransoverskridande kollektiv nyttighet, vilket bland annat avspeglas i att det finns
internationella 6verenskommelser (Brady m.fl., 2007). Egentligen &r biologisk
mangfald en global kollektiv nyttighet, men insatser pd EU-niva &r ett steg pa vagen.
Nar det galler landskaps- och kulturvérden forknippade med jordbruk ar det svart att ge
ett entydigt svar. Mycket talar for att dessa varden endast till en mindre del &r
gransoverskridande. Undersokningar har visat att manniskor framst sétter varde pa
omgivningen i narheten av dar de bor. Vidare kommer intakter fran turism det enskilda
landet tillgodo. Detta hindrar inte att manniskor ser ett existensvarde i att
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kulturlandskapet bevaras i andra lander. I vilken man detta varde ar tillrackligt stort for
att det ska vara motiverat med gemensamma atgarder ar oklart.

Konkurrensneutralitet ar det andra huvudargumentet for ett ha en gemensam politik for
att stodja jordbrukets tillhandahallande av kollektiva nyttigheter. Producentintressen pa
landsniva ar radda for att regeringar i grannlanderna kommer att infora fortackta
produktionsstdd som snedvrider konkurrensen. Historiska erfarenheter antyder att
sadant agerande &r en reell risk. Agerandet méjliggors av nagra olika orsaker: Det
enskilda landet kan éverdriva vérdet av de kollektiva nyttigheterna, men det ar svart for
andra lander att bevisa detta. Stodnivan kan darfor sattas hogre och fler stod kan inféras
an vad som ar motiverat med hansyn till de kollektiva nyttigheterna. Manga stod bidrar
bade till jordbrukets produktion av marknadsvaror och till produktionen av kollektiva
nyttigheter. Den som vill stodja jordbruksproduktionen véljer da helst en hogre grad av
produktionskoppling &n vad som behévs for att sakerstalla produktionen av kollektiva
nyttigheter. Risk for att stoden blir fortackta produktionsstdod ar dock ett svagt argument
for gemensam finansiering. Gemensamma regler for vilka stéd som far inféras och hur
de far utformas gor samma nytta i ett konkurrensperspektiv.

4.3.6  Slutsatser — kollektiva nyttigheter

Jordbruket bidrar till att tillhandahalla kollektiva nyttigheter i form av natur-, landskaps-
och kulturvérden. Foérandringar i jordbruket har inneburit och kommer sannolikt
fortséttningsvis att innebéra att produktionen av dessa kollektiva nyttigheter minskar i
omfattning. Eftersom lantbrukaren normalt har svart att ta betalt for dem via marknaden
kan det finnas motiv for att stodja produktionen av de kollektiva nyttigheterna, sa att de
tillhandahalls i den omfattning som bast tjanar samhallet som helhet. | Sverige ar det
framst geografiska omraden dar jordbruket har svag konkurrensférmaga som det finns
behov att stddja tillhandahallandet av jordbruksrelaterade kollektiva nyttigheter.

Nér det galler avvagningen mellan att anvénda generella stéd och att anvanda mer
riktade och differentierade stod gar det att dra vissa principiella slutsatser. Generella
stdd som ar lika dver hela EU dr inte forsvarbara. Stoden bor vara riktade och
differentierade i atminstone nagon utstrackning och det behdvs rimligen flera olika
typer av stod. Stodsystem med mycket hog grad av precision riskerar 4 andra sidan leda
till sd hoga administrationskostnader att de inte &r kostnadseffektiva. | dagslaget ar det
oklart om befintliga svenska stod har en l[amplig balans mellan enkelhet och precision.
En vdg att finna denna balans &r att jamféra den samhéllsekonomiska kostnaden for
olika alternativa stodsystem som nar ungefar samma maluppfyllelse. Men férutom att
stodsystemen ar kostnadseffektiva ar det ocksa onskvart att de hushallar med offentliga
medel.

Bade for att stoden ska kunna accepteras i WTO och for att stoden ska ge mesta nytta
per satsad krona bor stoden ha sa lag grad av produktionskoppling som majligt. Till
exempel bor stod for bevarande av betesmarkerna riktas direkt mot betesmarkerna och
inte betalas ut per djur, for att undvika att stod betalas ut till djur som inte bidrar till att
uppna onskad havd av betesmarkerna. Néar det galler akermark &r det svart att finna
nagra starka motiv for att betala ut produktionskopplade std, utan det racker med att
villkora ett stod for bevarande av akermark med krav for hur marken ska skotas. Inte
heller bevarandet av jordbrukets kulturvarden kan motivera stod till
jordbruksproduktion.
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Det finns ingen anledning att betala ut stod for tillhandahallande av kollektiva
nyttigheter dar de kollektiva nyttigheterna tillhandahalls &ven utan stod, eftersom
skattebetalarna da inte far nagot tillbaka for pengarna. Stodnivan bor heller inte vara
hogre dn vad som kravs for att uppna énskad mangd och/eller kvalitet av de kollektiva
nyttigheterna. Men i praktiken ar det svart att faststalla exakt hur hog stodnivan behéver
vara och de ekonomiska forutsattningarna kan férandras. Darfor behdvs som regel en
viss 6verkompensation.

EU-gemensam politik for att stodja tillhandahallandet av kollektiva nyttigheter kan dels
motiveras om det finns gransoverskridande effekter, dels kan den motiveras om det
finns risk for att en nationell politik leder till fortdckta produktionsstod. | fallet
biologisk mangfald finns helt klart granséverskridande effekter, da bevarande av arter i
ett land &ven ar till nytta for andra lander. Néar det galler landskaps- och kulturvérden &r
det daremot mer tveksamt om forekomst av gransoverskridande effekter kan motivera
EU-gemensamma insatser.

For att undvika att enskilda lander anvénder stod for tillhandahallandet av kollektiva
nyttigheter som fortéckta produktionsstdd kan det vara motiverat med ett gemensamt
regelverk. Gemensam finansiering ar daremot inte nédvandigt i detta fall och riskerar
snarast leda till att den gemensamma budgeten expanderar omotiverat mycket.
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4.4 Jordbrukets negativa miljoeffekter

Nagra slutsatser:

Atgarder for att minska jordbrukets negativa miljopaverkan bor vara EU-gemensamma
om utsldppen ror sig 6ver landsgranserna sa att andra lander i véasentlig utstrackning
paverkas av enskilda landers utslapp.

Atgarderna bor i férsta hand baseras pé principen att férorenaren betalar. Bland annat
for att detta hushallar med offentliga medel och for att fattiga lander utanfor EU ska ha
rad att infora samma typ av atgarder som rikare lander. | vissa undantagsfall kan det
vara forsvarbart att ge stod till miljoforbattrande atgarder i stallet for att lata fororenaren
bekosta atgarderna.

Vid globala miljoproblem som utslapp av véaxthusgaser kan en tillampning av principen
att fororenaren betalar fa till foljd att utslappen flyttar ut ur EU i stallet for att minska.
Om sa riskerar bli fallet finns det atgarder som kan férhindra att utslappen flyttar. Men
handelspolitiska och i vissa fall administrativa nackdelar talar emot anvandning av
sadana atgarder.

For att undvika att strangare djurskyddsregler i EU leder till att djuren flyttar till lander
med samre djurskydd ar produktionsstod i EU, differentierade tullar och minimikrav pa
importen tankbara alternativ. Men sannolikt blir det svart att fa lander utanfor EU att
acceptera sadana atgarder.

4.4.1 Inledning

| detta kapitel analyseras vilken typ av atgarder som bor anvéandas for att minska
jordbrukets negativa miljopaverkan. Dessutom behandlas fragan om att kompensera
EU:s lantbrukare for att EU:s miljo- och djurskyddsregler innebér hogre
produktionskostnader an i omvarlden.

Jordbruk leder normalt till negativa miljoeffekter i form av véaxtnéringslackage till yt-
och grundvatten samt utslapp av vaxthusgaser. Sadana utslapp ar mer eller mindre
oundvikliga, men det gar att paverka utslappens omfattning. Darutéver kan anvandning
av kemiska bekampningsmedel leda till férorening av yt- och grundvatten samt ha
effekter pa andra organismer an de man avser bekampa. Ett miljoproblem som &r mer
vanlig i andra lander &n i Sverige &r erosion, dvs. att jorden rinner eller blaser bort.
Samhallets intresse av att minska jordbrukets miljopaverkan avspeglas exempelvis i
svenska miljomal som ”Ingen 6vergddning”, "Giftfri miljo” och "Begransad
klimatpaverkan”.

Miljoproblemen har olika karaktér. Utslapp av véaxthusgaser ar ett globalt miljoproblem
pa sa satt att utslappen ror sig dver landsgranserna och alla andra lander pa jorden darfor
kommer att paverkas av ett enskilt lands utslapp. Inom jordbruket kommer
vaxthusgasutslappen framst fran djurens matsmaltning, fran stallgodsel, fran marken
samt fran maskiner och annan férbranning av fossila branslen. Vaxtnaringslackage ar
inget globalt problem, men utslappen kan dnda vara gransoverskridande. | exempelvis
Ostersjon och i Europas stora floder paverkas dven andra lander av hur mycket
vaxtnaring som lacker fran ett enskilt lands jordbruksmark. Detsamma kan galla om det
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lacker ut bekampningsmedelsrester i vattendragen. L&ckage av vaxtnaring och
bekdmpningsmedelsrester till grundvatten ar déaremot ett lokalt miljéproblem som inte
paverkar andra lander (utom mojligen just vid gransen mellan tva lander). Om utslappen
rér sig 6ver landsgranserna ar det lampligt med EU-gemensamma atgarder for att
undvika problem med att enskilda lander forsoker aka snalskjuts pa de andras atgarder
eller att miljoproblemet flyttar fran ett land till ett annat.

Nagot som ar karakteristiskt for jordbrukets miljoproblem ar att utslappen ofta ar
diffusa, vilket gor det svart eller omgjligt att faststalla exakt hur stora utslappen fran en
viss gard eller ett visst falt ar. Diffusa utslapp sker 6ver en stor yta och till skillnad fran
punktutslapp saknas det latt identifierbara utslappskallor som ror eller skorstenar.
Visserligen finns det draneringssystem som leder bort Gverskottsvatten fran
akermarken, men vattnet rinner aven ut frdn marken via andra véagar an draneringsréren.
Pa stora arealer saknas dessutom draneringssystem eftersom markforhallandena &r
sadana att marken dréanerar sig sjélv. Foljaktligen finns det inga tydliga utslappspunkter
dar det gar att mata hur mycket vaxtnaring eller bekdmpningsmedelsrester som totalt
slapps ut fran ett jordbruksforetag. Nar det galler véaxthusgasutslapp, som sker till luften,
finns ocksa matproblem. | synnerhet for utslapp fran marken, eftersom dessa utslapp
sker Gver en stor yta. Utslapp fran maskiner och stora djur ar kanske tekniskt sett
mojliga att mata men troligen skulle det bli dyrt att administrera ett sadant system
eftersom det handlar om ett stort antal utslappskallor. Férutom utslappens diffusa natur
finns i véaxtodlingen ocksa en vaderpaverkan, som gor att utslappen under ett enskilt ar
bara delvis kan styras av lantbrukaren.

Pa grund av utslappens diffusa natur ar det svart att infora atgarder i form av
begransningar av hur mycket som far slappas ut eller skatter relaterade till utslappt
mangd. | stallet inriktas atgarderna pa markanvandning, produktionsmetoder,
produktionsteknik, anvandning av insatsvaror och att 6ka kunskapen hos dem som
arbetar i lantbruket. Exempelvis i fallet kvaveutlakning har det i Sverige visat sig vara
kostnadseffektivt att anvanda en mix av olika atgarder, eftersom utlakningen paverkas
av ett antal samverkande faktorer. Nagra sadana faktorer ar vad som véxer pa marken,
nar jordbearbetning sker, hur stallgédsel sprids och hur mycket stall- och mineralgodsel
som anvands.

Det &r inte bara jordbruket som bidrar till negativ miljopaverkan. Atgarder inom ramen
for jordbrukspolitiken behéver samordnas med atgarder som infors eller kan inforas
inom andra sektorer i samhallet. De atgarder bor valjas som minskar den negativa
miljopaverkan till lagst kostnad for samhéllet, oavsett om dessa atgarder aterfinns i
jordbruket eller i andra delar av samhaéllet. Utslapp av exempelvis véxthusgaser kommer
fran jordbruket savil som fran elproduktion, transporter och tillverkningsindustri. Aven
i fallet vaxtnaringslackage ar det nodvandigt att atgarderna samordnas med atgérder i
andra sektorer i samhallet. Jordbruket &r bara en av de kallor som bidrar till
overgodning av exempelvis Ostersjon. For att fa till stand en kostnadseffektiv mix av
atgarder behovs darfor samordning mellan atgarder som inférs inom ramen for
jordbrukspolitiken och atgarder inom ovrig miljopolitik.
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4.4.2  Ska fororenaren bekosta atgarderna eller fa stod for att vidta
atgarder?

Vid valet av atgarder for att minska negativ miljopaverkan finns tva huvudvégar som vi
ska diskutera mer ingaende. Den ena vagen bygger pa att férorenaren far sta for
kostnaden for atgarderna, den andra bygger pa att fororenaren far stod for att frivilligt
vidta atgarder.

Principen att fororenaren betalar betraktas av den svenska regeringen och pa EU-niva
som en viktig vagledande princip. Denna princip bygger pa att de som orsakar ett
miljoproblem ska sta for kostnaden for att minska sin negativa miljopaverkan och
eventuellt ocksa att kostnaderna for att atgarda eller kompensera for uppkomna skador.
Atgérder baserade pa principen att fororenaren betalar kan korrigera for att lantbrukarna
I sina produktionsbeslut annars inte behover ta hansyn till att andra drabbas av
jordbrukets negativa miljopaverkan.

En slags prissignal som gor att lantbrukaren minskar sin paverkan pa luft och vatten i
den utstrackning som bést tjanar samhéllet som helhet kan astadkommas genom
lantbrukaren far betala en miljoskatt. Alternativa metoder, som ocksa innebér att
producenten far betala, ar krav pa produktionsteknik eller produktionsmetoder samt
kvantitativa granser for hur stora utslappen far vara (som dven kan kombineras med
system for att handla med utsléppsratter). Det bor noteras att syftet med att infora
miljoskatter inte framst ar att lantbrukarna ska betala for sin miljopaverkan, utan snarare
att skatterna ska leda till att lantbrukarna finner det I6nsamt att minska den negativa
miljopaverkan. Miljoskatter ska alltsa fa lantbrukaren att frivilligt andra beteende, till
skillnad mot tvingande regler som mer direkt ska fa lantbrukarna att andra beteende.

Liksom nar det géller lantbrukets tillhandahallande av kollektiva nyttigheter ar negativ
miljopaverkan resultatet av ett s.k. marknadsmisslyckande, dar marknaden inte lyckas
astadkomma det som vore bast for hela samhallet. Situationen ar emellertid den
omvénda nér vi diskuterar jordbrukets negativa miljéeffekter. | fallet kollektiva
nyttigheter var det lantbrukarna som inte fick betalt av anvandarna. Nu ar problemet i
stallet att lantbrukarna inte behover betala andra som drabbas av att de far en samre
kvalitet pa luft och vatten. Darfor ar det logiskt att tillampa principen att fororenaren
betalar pa negativ miljopaverkan, om lantbrukarna samtidigt far stod for att
tillhandahalla kollektiva nyttigheter.

En viktig fordel med att tillampa principen att férorenaren betalar ar att atgarderna inte
kraver sarskilt stor insats av skattemedel, jamfort med alternativet att lantbrukarna far
stod for att vidta atgarder som minskar deras negativa miljopaverkan. Sett enbart till
jordbrukssektorn har detta kanske inte sa stor betydelse, men sett till alla de negativa
miljoeffekter som kan behova atgardas i hela samhéllet gor det stor skillnad om
fororenaren far sta for kostnaderna eller om offentligt finansierade stod anvéands. Om
stod anvandes generellt for att komma tillratta med negativ miljopaverkan skulle det
krdvas enorma insatser av skattemedel, vilket skulle inneb&ra undantrangning av andra
offentliga utgifter eller hojda skatter. Rika lander som Sverige skulle mojligen klara av
att anvanda stod for att minska negativ miljopaverkan men i fattigare lander skulle man
inte ha rad med nagra storre insatser eller vara tvingade att tillampa principen att
fororenaren betalar. Konkurrensvillkoren for foretagen blir emellertid mer lika om alla
lander tillampar samma principer och darfor ar det lampligt att alla l&ander tillampar
principen att férorenaren betalar.
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Det finns emellertid tva omstandigheter som kan gora det ineffektivt eller atminstone
svart att tillampa principen att férorenaren betalar. Den ena handlar om att
miljoproblemen riskerar flytta till andra lander och den andra ar att vissa atgarder kan
vara administrativt eller praktiskt svara eller dyra att inféra med principen att
fororenaren betalar.

Fran producenthall framfors att principen att férorenaren betalar riskerar leda till att
produktionen och miljoproblemen flyttar” till andra lander, dar producenterna inte
behover betala for sin negativa miljopaverkan. Bakgrunden &r att strangare regler ofta
innebdr hogre produktionskostnader, som i sin tur kan forvantas leda till att
produktionen i EU blir mindre 16nsam och darfér minskar. Okar den samtidigt i lander
dar produktionen har stérre miljopaverkan an i EU (per producerad enhet) &r det inte
sékert att strangare regler for produktionen i EU innebér en forbattrad miljo globalt sett.
Atminstone finns risken att ensidiga kostnadshojande atgarder i EU ger svag nettoeffekt
pa miljon i varlden. Detta argument &r relevant nar det ror sig om ett globalt
gransoverskridande miljoproblem dar det saknas betydelse i vilket land utslappen sker.
Utslapp av vaxthusgaser till luften &r det mest tydliga exemplet pa ett sddant
miljoproblem. Nar det finns en reell risk att miljoproblemet flyttar &r en alternativ
l6sning att ge stod till tgarder som minskar den negativa miljopaverkan, i stallet for att
tillampa principen att férorenaren betalar. Pa sa satt undviker man att orsaken till
miljoproblemet bara flyttar till ndgot annat land. Det finns dock nackdelar med en sadan
l6sning, men vi aterkommer till detta.

Nar vi talar om att produktionen flyttar handlar det vid mattliga kostnadshojningar
endast om en mindre del av produktionen. Utifran kunskap om hur prisforandringar
brukar paverka jordbruksproduktionens omfattning kan man grovt séga att produktionen
pa sin hojd minskar lika mycket som de totala produktionskostnaderna okar,
procentuellt sett. Okade kostnader brukar normalt resultera i effektiviseringar i
foretagen och ibland dven sankta priser pa olika insatsvaror, vilket dampar
kostnadsokningens effekt pa produktionens omfattning. Inom jordbruket har det
dessutom betydelse att jordbruksmarken inte gar att flytta. Atgarder som hojer
produktionskostnaderna behover inte vara nagot problem sa lange det inte finns risk att
marken skulle upphora att brukas. Kostnadshojande atgarder kan namligen leda till att
markpriset sjunker och behdver inte leda till att produktionen minskar/flyttar. Risken for
flytt kan darfor forvantas vara liten i omraden med hoga markpriser, atminstone nar det
handlar om arealkravande produktion. Det kan emellertid ocksa bli sa att
markanvéandningen férandras, sa att den mest miljoskadliga produktionen minskar i
omfattning (flyttar) medan annan produktion som inte far vidkéannas lika stora
kostnadsokningar okar i omfattning.

Samtidigt ar det viktigt att ha i minnet att produktionen inte nédvéndigtvis behdver ha
storre negativ miljopaverkan i det land dit den flyttar, bara for att produktionen dar inte
omfattas av lika stranga regler eller miljoskatter. Det kan ju vara sa att produktionen i

" Inom jordbruket handlar det normalt inte om négon regelritt flytt av foretag eller verksamheter inom
foretag, utan en omlokalisering dar produktionen minskar i ett land och dkar i andra lander. Pa den
globala marknaden for jordbruksprodukter &r det prismekanismen som hanterar omlokaliseringen, pa sa
sétt att produktionsminskningen i ett land leder till en (i manga fall knappt méatbar) press uppat pa
produktpriset. Nar produktpriset pressas uppét kan produktionen forvantas oka i lander med stark
konkurrenskraft inom den aktuella produktionsgrenen. Exakt vart produktionen flyttar kan vara svart att
avgora.
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andra lander har mindre palagor for att den har mindre negativ miljopaverkan. Men i
manga fall ar det nog snarare fragan om att man i andra delar av vérlden inte tillméater
miljoeffekterna lika stort varde, vilket inte behdver vara nagot problem sa lange det ror
sig om lokala, icke-gréansoverskridande miljoproblem.

Lokala miljoproblem kan varije land utforma atgarder mot utifran sina egna preferenser.
Brist pa demokrati och brist pa fungerande offentlig forvaltning kan dock vara ett
problem som medfor att andra lander inte tar tag i sina lokala problem. Detta kan
mojligen ocksa vara ett argument for att undvika atgarder som leder till att produktionen
flyttar, om vi i Sverige eller EU ser ett varde i en oforstérd milj6 i andra lander. Men
stod till miljoforbattrande atgarder i EU &r inte nddvandigtvis den basta I6sningen for att
komma tillratta med lokala miljoproblem utanfor EU. Fattiga lander som inte sjalva har
rad att ge stod till miljoforbattrande atgarder kan se det som att EU forsoker konkurrera
ut deras produktion under forevandning att EU ska l6sa deras lokala miljoproblem. En
alternativ 16sning &r bistand for att forbattra andra landers miljopolitik. Sadant bistand
kan potentiellt bidra till att forbattra den lokala miljon i u-lander.

L4t oss da ga Gver till den andra omstandigheten som kan gora det svart eller dyrt att
tillampa principen att férorenaren betalar, namligen administrativa eller praktiska
svarigheter. Bakgrunden &r att manga utslapp fran jordbruket ar diffusa och det ar darfor
svart att binda utslappen till enskilda foretag. Som namnts innebér det att dtgarderna
maste fokusera pa hur produktionen bedrivs i stallet for utslappt mangd. Samtidigt finns
det atgarder som inte &r direkt knutna till en viss produktion men som &nda kan vara
kostnadseffektiva. Ett tydligt exempel ar anldggning av vatmarker. En vatmark fungerar
som ett slags reningsverk som kan ta hand om vaxtnaringslackage fran manga olika
typer av jordbruksproduktion och flera gardar. Det &r ofta pa andra jordbruksfaretag an
de som orsakar utslappen som anlaggning av vatmarker kan vara lampligt, samtidigt
som det ar svart for den som anlagger vatmarken (eller myndigheterna) att veta varifran
den instrommande véxtnaringen kommer. Da kan det bli svart att infora regler eller
skatter pa de enskilda foretagens produktion som leder fram till anlaggning av de
vatmarker som pa billigaste satt minskar kvéavebelastningen pa sjéar och hav. Losningen
kan da vara att staten ger stod till den som anlagger en vatmark®.

Tvingande regler som berér enskilda foretag kan i vissa fall ocksa vara problematiska.
En orsak ar att atgardernas lamplighet kan variera beroende pa platsforhallanden som
jordart, samtidigt som det kan vara praktiskt svart (eller atminstone administrativt dyrt)
att identifiera exakt de marker dar en atgard ar lamplig. Exempelvis ar varpléjning en
atgard som kan vara lamplig for att minska vaxtnaringslackage pa latta jordar, men den
ar odlingsmassigt svar att tillampa pa styvare jordar. Stod till varpl6jning ar da en
I6sning som medger att de med styv jord inte tvingas varpl6ja, samtidigt som de med
latta jordar stimuleras att gora detta. Samma frivillighet gar dock att uppna genom att
lagga en skatt pa hostpléjning, vilket ar enligt principen att fororenaren betalar. Det
senare alternativet kan emellertid vara svarare att fa acceptans for, om aven de med
styvare jordar tvingas betala skatten.

Det finns flera nackdelar med att anvanda stod for att minska negativ miljépaverkan,
utover att stod kraver insats av skattemedel. En nackdel hdanger samman med att ett stod

® En vatmark kan ocksa bidra till tillhandah&llande av kollektiva miljényttigheter, vilket dven det kan
motivera stod.
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for att minska negativ miljopaverkan ocksa kan fungera som ett produktionsstéd. Om
stod exempelvis ges till en viss (miljovanlig) produktionsteknik blir det nd&mligen i
manga fall ocksa ett indirekt stod till en viss produktion. Ett stod for att minska en
fororening kan da i varsta fall fa motsatt effekt om produktion ar olénsam utan stodet
men I6nsam med stodet. Till exempel kan stod till atgarder for att minska
vaxtnaringslackaget fran spannmalsodlingen innebéra att spannmalsodling blir mera
I6nsamt, sa att arealen vall eller trada minskar. Vall och trada lacker normalt mindre &n
spannmalsgrodor och med okad spannmalsareal motverkas darmed stodens syfte. Detta
problem med att ett stod for att minska negativ miljopaverkan ibland kan motverka sitt
syfte ar en faktor som maste tas i beaktande om det &r aktuellt att anvanda stod for att
minska negativ miljopaverkan.

En annan nackdel med stéd som kan verka produktionsstimulerande ar att de kan vara
problematiska i handelspolitiska sammanhang. Miljéstod ar dock accepterade som icke-
handelsstérande stod i gallande WTO-avtal, forutsatt att stodet pa sin hojd har minimala
handelsstorande effekter och inte &r storre &n lantbrukarens kostnad for att uppfylla
kraven for stodet. Gallande WTO-avtal utgor alltsa inget hinder for att anvanda stod for
att minska jordbrukets negativa miljopaverkan, sa lange stoden bara har en liten
produktionsstimulerande effekt.

Trots att stod till miljoforbattrande atgarder &r accepterade i WTO ér det inte sjalvklart
lampligt att ge stod till atgarder som minskar negativ miljopaverkan. Det ar vart att
fundera pa vad far det far for konsekvenser pa sikt om EU pa vissa omraden frangar
principen att fororenaren betalar? Lat oss séga att EU konsekvent gar in for att anvanda
stod for att stimulera fram minskade vaxthusgasutslapp, av radsla for att en del av
utslappen annars skulle flytta till 1ander déar produktionen slapper ut mer véxthusgaser
per producerad enhet. Om lander utanfor EU senare skulle infora lika langtgaende
atgarder men enligt principen att fororenaren betalar far producenter i dessa lander en
konkurrensnackdel gentemot producenter i EU. Foljaktligen finns ett incitament for
lander utanfor EU att ocksa infora stod nar EU vl gjort det; atminstone lar
producentintressen i dessa l&nder propagera for att stod anvénds. Fattiga lander utanfor
EU har kanske inte rad att ge sddana stod. Om jordbrukarna i dessa lander da sjalva far
bekosta atgarderna far de en konkurrensnackdel jamfort med jordbrukare i rikare lander
som anvander stod. Detta kan innebéra att man avstar fran att satta in atgarder i fattiga
lander.

Poangen ar att det blir svarare for andra lander att tillampa principen att fororenaren
betalar om inte EU gor det fran borjan. For att undvika en spiral med upptrappade stod i
rikare lander och nackdelar for fattiga lander bor déarfor principen att fororenaren betalar
foljas sa langt majligt inom EU.

Bland befintliga svenska atgarder for att minska jordbrukets negativa miljopaverkan
finns ett antal atgarder som inte féljer principen att férorenaren betalar. I huvudsak finns
dessa atgarder bland stod som syftar till minskat vaxtnaringslackage och minskad eller
forbattrad anvandning av kemiska bekampningsmedel. Nagra av dessa atgarder skulle
lika val kunna implementeras enligt principen att férorenaren betalar, exempelvis stodet
till skyddszoner och miljoersattningen for miljoskyddsatgarder. Med en 6kad
tillampning av principen att fororenaren betalar minskar dessutom behovet av stodet till
ekologisk odling. I de fall ekologisk odling leder till mindre negativ miljépaverkan an
konventionell, kommer ekologisk odling att belastas av lagre kostnader for miljoskatter
eller anpassning till tvingande regler. P4 samma sétt far den ekologiska odlingen sta pa
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egna ben i de fall den leder till mer negativ miljopaverkan an konventionell, exempelvis
avseende véxtnaringslackage.

443 Kompensation for strangare miljoregler?

Okad importkonkurrens pa jordbruksomradet har lett fram till Gnskemal om att
lantbrukarna i EU ska bli kompenserade for att de omfattas av strangare miljoregler an
lantbrukarna i resten av varlden. Dessa dnskemal kan ses som ett uttryck for att man
accepterar principen att férorenaren betalar, men man vill bli kompenserade for den
konkurrensnackdel det innebar att omfattas av ett stréngare regelverk an
konkurrentlanderna. Kompensation for strangare regler har, som namnts, framforts som
argument for att behalla saval gardsstodet som tullarna. Finns det grund for att infora
kompensation for strangare miljoregler? | sa fall hur bor den utformas?

For kostnadshajningen i sig gar det inte av samhéllsekonomiska skl att motivera
kompensation®. Motivet for att tillampa principen att férorenaren betalar 4r att korrigera
for att lantbrukarna inte behdver betala for att andra i samhallet drabbas av negativ
miljopaverkan. Denna betalning kan astadkommas genom att lantbrukarna far betala for
att de slapper ut, far betala for att de anvander insatsvaror eller produktionsmetoder som
bidrar till utslapp, eller genom att de tvingas vidta atgarder som de sjélva far bekosta.
Fran ett samhallsekonomiskt perspektiv ar det den hogre produktionskostnaden,
inklusive miljokostnader, som &r den korrekta produktionskostnaden. Skulle man ge
kompensation for de hogre kostnaderna frangas principen att fororenaren betalar.
Dessutom finns risken att kompensationen motverkar miljoreglernas syfte, atminstone
om kompensationen kopplas till produktionen sa att den blir ett produktionsstod. Ett
sadant produktionsstod kan i vissa situationer medféra att omfattningen av den
miljoskadliga produktionen 6kar och darmed motverkas effekten av miljéreglerna.

4.4.4  Forhindra att utslappen flyttar ut ur EU

Det &r inte kompensationen i sig som ar intressant, utan dess effekter. En tanke &r att
stod till produktionen kan anvandas for att forhindra att produktion och darmed
miljoproblem flyttar utomlands, nér principen att foérorenaren betalar tillampas. Denna
I6sning &r med andra ord ett alternativ till att ge stéd direkt till de miljoforbattrande
atgarderna, som foreslogs i foregaende kapitel. Produktionsstod ar dock inte enda
mojligheten, vilket framgar nedan. En fordel med att tillampa principen att férorenaren
betalar och parallellt sétta in atgarder som hindrar att miljoproblem flyttar ar att de
senare atgarderna kan tas bort om andra lander skérper sin miljopolitik enligt principen
att fororenaren betalar (&tminstone i teorin). A andra sidan kan
administrationskostnaderna forvantas bli hogre genom att det blir fragan om dubbla
atgarder.

Det finns nagra tankbara majligheter att anvanda stod for att forhindra att strangare
miljoregler leder till att produktionen och darmed miljéproblemen flyttar. Gardsstodet
har vi redan avfardat, eftersom det ar frikopplat fran produktionen. Generella djur- och

® Rattviseskal kan i och for sig dberopas, men om alla féretag i samhallet skulle ha en generell ratt till stod
nér en lag eller regel leder till hdgre produktionskostnader skulle det krdvas enormt mycket skattemedel
for att finansiera dessa st6d. Foljden skulle bli hdjda skatter och undantrangning av andra offentliga
utgifter. Och skattebetalarna skulle inte fa sarskilt mycket tillbaka for pengarna.
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arealbidrag eller generellt prisstod i form av tullar &r tva andra alternativ. Dessa
stodformer innebdr att alla lantbrukare med en viss produktionsinriktning far stod, vilket
kan forefalla rimligt om alla lantbrukare i EU omfattas av de strangare reglerna (och
darmed far hogre kostnader). Problemet &r att det inte finns ndgon anledning att ge stod
till den del av produktionen som Kklarar konkurrera &ven utan stod, eftersom stdd till
denna del av produktionen inte bidrar till att forhindra att miljoproblem flyttar
utomlands.

Ett battre alternativ an tullar eller generella direktstdd &r att enbart ge areal- och
djurbidrag till produktionen i de regioner dér produktionen kan férvéntas minska mest.
Atminstone bér areal- och djurbidragen inte vara lika 6ver hela EU. P4 sa sétt minskas
problemet med att man ger bidrag till produktion som &r konkurrenskraftig &ven utan
stod. Om den produktion som riskerar slas ut framst finns i ett begransat geografiskt
omrade kan denna l6sning med regionala produktionsstdd innebéra att utgifterna for
stod totalt sett blir mindre &n om stod ges direkt till miljoforbattrande atgarder. Den gor
det i varje fall lattare att konsekvent tillampa principen att fororenaren betalar och
samtidigt undvika att utslapp flyttar utomlands. Regionala stéd som ar kopplade till
produktionen (inklusive stdd som ges per djurenhet) raknas dock som handelsstérande
inom WTO, sdvida de inte &r baserade pa historisk produktion under en referensperiod.
| praktiken tanjer EU och Sverige visserligen pa denna regel, men om de regionala
stoden blir an mer framtradande kan detta forfarande komma att ifragasattas.
Mojligheterna att inféra nya regionala stod ar darfor sma. Samtidigt kan befintliga
regionalstdd i viss utstrackning sagas bidra till syftet att hindra flytt av miljoproblem
utomlands.

For att direktstdd till produktionen ska vara ett verkningsfullt medel krévs att
miljoatgarderna framst inriktas pa hur produktionen bedrivs, exempelvis att de syftar till
att fa till stand ett byte av produktionsteknologi eller minska anvandningen av nagot
produktionsmedel. Syftar miljéatgarderna i stéllet till att minska produktionens
omfattning kommer djur- eller arealbidrag att motverka miljoatgardernas effekt. Om
exempelvis nagon form av miljoskatt tas ut per djur eller hektar groda for att minska
produktionens omfattning, och déarmed utslappen, skulle ett areal- eller djurbidrag
motverka effekten av miljoskatten.

Né&r miljoskatter relaterade till produktionens omfattning eller begrénsningar av
produktionens omfattning anvands i EU, krdvs en annan typ av atgarder for att forhindra
att produktion och utslapp flyttar ut ur EU. Dessa atgarder maste paverka importen, i
stéllet for att gynna inhemsk produktion framfor produktion utanfor EU. Tullar eller
kvantitativa begransningar av importen ar da méjliga alternativ for att hindra att
produktionen flyttar ut ur EU i stéllet for att minska. I och for sig ar sddana atgéarder
ocksa produktionsstimulerande genom att de driver upp produktpriset inom EU, men de
ar verkningsfulla genom att ett hogre produktpris dampar efterfragan pa produkten.
Fragan ar dock om en varld med hogre tullar eller inférande av importkvoter ar nagot
efterstravansvart. Det gar atminstone tvart emot ambitionerna i WTO-férhandlingarna
och lander 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 oféradlade
ravaror utan ocksa i form av foradlade produkter.

Det finns fler mojligheter &n produktionsstdd och generella tullar eller
importrestriktioner. Genom att sérskilja import fran olika lander gar det att ta hansyn till
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att utslappen per producerad enhet kan variera mellan lander. 1 vissa lander kan ju
utslappen vara lagre an i EU och da finns det ingen anledning att hindra att produktion
flyttar till dessa lander. Differentierade tullar ar ett alternativ. Tullsatsen varieras da
beroende pa exportland sa att exportorer vars produktion uppfyller vissa miljokrav
slipper betala tull, medan exportorer med starkt miljoskadlig produktion far betala full
tull. Det gar aven att ha nivaer daremellan. Ett annat alternativ ar att inféra minimikrav
avseende miljopaverkan som importen maste uppfylla. Sadana minimikrav finns redan
pa hygien- och smittskyddsomradet. Jamfort med differentierade tullar, som fungerar
som miljoskatter pa importen, innebar minimikrav en skarp grans for vad som ar
acceptabelt att importera. Bada alternativen innebar ett visst prisstod till producenterna i
EU, genom att de minskar konkurrensen fran omvérlden.

Saval differentierade tullar som minimikrav har en viktig fordel jamfort med andra
atgarder. De diskriminerar namligen inte lander eller producenter som redan har laga
utslapp, samtidigt som de stimulerar till att minska produktionens miljopaverkan i
exportlanderna.

Svarigheterna med differentierade tullar och minimiregler ligger i de praktiska
mojligheterna att infora sadana instrument (sadana problem har diskuterats av bl.a.
Grethe, 2006). Nya minimiregler for importen eller hojda tullar blir sannolikt svara att
fa lander utanfor EU att ga med pa. Nar det handlar om jordbruksprodukter lar systemen
dessutom bli mycket komplicerade att administrera. Detta bade pa grund av att det finns
ett mycket stort antal produkter pa livsmdelsmarknaden samtidigt som produktens
miljopaverkan varierar beroende pa var och hur den producerats. Det som formodligen
vore lattast att infora ar att behalla nuvarande tullar men sénka eller ta bort dem for
lander som uppfyller vissa krav. Férhandlingarna inom WTO gar dock i riktning mot
sankta tullar och tullarna kan for vissa produktionsgrenar vara for laga for att hindra att
miljoproblem flyttar utomlands.

Ytterligare en tdnkbar maéjlighet &r att konsumenterna genom mérkning ges mojlighet
att sjalv vélja att kopa mer miljovanliga produkter, vilka pa grund av ett strangare
regelverk produceras till en hogre kostnad i EU. Om konsumenterna har en
betalningsvilja for produkter som i EU produceras med mindre miljopaverkan kanske
lantbrukarna i EU kunde ta ut ett merpris jamfort med importen? Detta alternativ har
dock begransade mojligheter att forhindra att miljoproblem flyttar utomlands pa grund
av strangare regler i EU. Problemet &r att endast en mindre del av konsumenterna kan
forvéntas vara beredda att betala ett vasentligt merpris for mer miljévanligt producerade
produkter, samtidigt som inhemskt producerade livsmedel i de flesta fall har en stor
marknadsandel i EU. Om vi forutsatter att de strangare miljoreglerna géller all inhemsk
produktion finns det foljaktligen sma mojligheten for lantbrukarna att fa ut ett vésentligt
merpris genom en markning av typen "EU-producerat”. Och om det skulle bli ett
merpris kan man forvanta sig att konsumenter med hog betalningsvilja for miljovénliga
produkter valjer EU-produkterna, medan de med lag betalningsvilja valjer importerat.
Dérfor blir effekten svag &ven i de fall det skulle bli en prisskillnad. Ytterligare en
aspekt ar att den enskilde konsumenten kanske inte tycker att den egna lilla
konsumtionen gor nagon storre skillnad i ett globalt perspektiv. Problemet ar da att den
enskilde konsumentens agerande inte leder till den for hela samhallet basta I6sningen.
Att markning sannolikt inte &r ett sarskilt effektivt medel for att hindra att produktion
och darmed utslapp flyttar ut ur EU hindrar dock inte att mérkning kan vara ett
verkningsfullt medel i andra avseenden.
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445 Kompensation for strangare djurskyddsregler?

Problem med bristande djurskydd har pa ett principiellt plan en parallell till negativ
miljopaverkan. Bada kan namligen ségas orsakas av att lantbrukaren inte behéver betala
for att 6vriga samhallet drabbas av séamre kvalitet pa luft och vatten respektive
djurskydd an vad medborgarna onskar. Darfor kan ungefar samma typ av atgarder vara
aktuella for att fa till stand en forbattring.

Dagens system for att tillforsakra att djuren skots pa ett dnskvart sétt bygger pa regler
som styr produktionsteknik och produktionsmetoder i 6vrigt. Eftersom EU-
medborgarna i stor utstrackning konsumerar kott, mjélk och dgg som ar producerade
utanfor det egna landet, men inom EU, forefaller det rimligt med en
djurskyddslagstiftning pa EU-niva. Alternativet med att varje land har sin egen
djurskyddslagstiftning ar bara andamalsenligt om medborgarna endast bryr sig om
djuren i det egna landet. Djurskyddslagstiftningen innebar dock 6kade kostnader for
lantbrukarna. Det finns darfér 6nskemal om stéd som kompenserar for att
djurskyddsreglerna innebar hogre produktionskostnader i EU an i omvarlden. Dessutom
finns dnskemal om att lantbrukarna ska fa stod for ataganden som gar utéver ordinarie
EU-lagstiftning.

Risk for att problemen med daligt djurskydd flyttar ut ur EU &r det motiv som framfors
till forman for stod for att kompensera for hogre kostnader. Bakgrunden ar att de
strangare djurskyddsreglerna leder till 6kade produktionskostnader i EU. Detta kan leda
till att antalet lantbruksdjur minskar i EU samtidigt som det 6kar i lander med mindre
stranga regler. Nettoeffekten av strangare EU-regler pa djurvalfarden globalt sett blir
harigenom svagare. Bryr sig EU-medborgarna om djuren oavsett om de finns i EU eller
utanfor, dvs. om djurskydd ar en global fraga, kan det darfor vara motiverat med
atgarder.

Ytterligare en forutséattning for att offentliga insatser ska vara motiverade &r att
medborgarna inte bara bryr sig om djurskyddet for de djur som fods upp for deras egen
konsumtion, utan bryr sig om alla djur oavsett om de har med den egna
livsmedelskonsumtionen att gora eller ej. Det &r inte ndgon stdrre tvekan om att
majoriteten av medborgarna bryr sig om djurskydd generellt. Darfor ar atgarder som
bygger pa att konsumenten frivillig valjer livsmedel som producerats med béttre
djurskydd (méarkning) mindre lampliga. Orsaken &r att konsumenten vid sitt kop endast
vager in sin egen nytta av battre djurskydd och inte att alla andra ocksa far nytta av att
han/hon valjer kott, mjolk och &gg som producerats med battre djurskydd. Darfor
kommer ett frivilligt system inte att leda till den for hela samhallet basta I6sningen.

Det finns flera alternativa mojligheter att férhindra flytt av djurskyddsproblem till
lander utanfor EU. Vi forutsatter har att djurskyddskraven ar minimiregler som alla
lantbrukare i EU maste folja. Darfor bortser vi fran mojligheten att ge stod till direkt till
forbattringsatgarder for att stimulera lantbrukarna att frivilligt forbattra djurskyddet. Om
lantbrukarna ska ha stod handlar det i stallet om prisstdd eller djurbidrag som
kompenserar for merkostnaderna for djurskydd i respektive produktionsgren. Det &r
ingen tvekan om att sadana stod kan vara en verkningsfull atgard for att minska
problemet med att djuren flyttar till lander med sdmre djurskydd. Det finns dock
nackdelar som ror importen av kétt till EU. Som namnts i foregaende avsnitt har
inhemska produktionsstdd nackdelen att de inte stimulerar utlandska producenter till att
forbattra sitt djurskydd. De diskriminerar ocksa exportérer som redan uppfyller EU:s
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djurskyddslagstiftning. Samtidigt ar det viktigt att ha i minnet att det inte finns nagon
anledning att ge stod till djurproduktion inom EU som ar konkurrenskraftig utan stod,
eftersom skattemedlen da inte bidrar till battre djurskydd. Som regel finns det skillnader
i konkurrensformaga mellan olika lander och regioner. Dérfor bor stod i forsta hand ges
dar produktionen riskerar slas ut, for att minska problemet med att stod betalas ut till
produktion som 6verlever trots strangare djurskyddsregler. Regionala produktionsstod i
form av djurbidrag &r foljaktligen den mest lampliga formen av stod.

Differentierade tullar och minimikrav for importen ar alternativa atgarder som kan
anvandas for att hindra att problemen med daligt djurskydd flyttar till lander utanfor
EU, precis som i fallet negativa miljoeffekter. Differentierade tullar beroende pa
exportlandets djurskydd har fordelen att de kan stimulera till forbattrat djurskydd i
lander som exporterar till EU. De diskriminerar heller inte exportdrer som redan
uppfyller EU:s regler. Minimikrav pa djurskydd i exportlanderna har ocksa denna
effekt, om &n i mindre grad eftersom det bara blir fraga om en nivé. A andra sidan kan
det ses som en fordel att all import nar upp till den niva som anses acceptabel i EU. En
nackdel med bada alternativen ar att de leder till ndgot hogre konsumentpriser i EU.
Inforande av saval differentierade tullar som minimikrav kan forvantas innebéra
kravande forhandlingar med exportlanderna, pa samma satt som galler for befintliga
sanitara och fytosanitara regler. Kanske blir det &nnu svarare att fa acceptans for krav
relaterade till djurskydd an sddana som ar kopplade till sanitara och fytosanitara fragor,
med tanke pa att synen pa djurskydd varierar mellan olika delar av varlden.

Sammantaget ar de potentiellt mest lampliga atgarderna differentierade tullar eller
minimikrav pa importen. Direktstdd till produktionen i vissa regioner &r ocksa en
mdojlighet som mojligen & mer genomforbar i ett WTO-perspektiv. | samtliga fall lar
det dock bli svart att fa andra landers acceptans. Samtidigt finns det inom flera
produktionsgrenar redan i dagsléget prisstod som kan sagas utgdra en kompensation for
strangare regler i EU. Problemen finns i produktionsgrenar som har bade hoga
merkostnader for djurskydd och en Iag stodniva (som eventuellt kan bli lagre med ett
nytt WTO-avtal).

Sa till det andra 6nskemalet, namligen stod for dtaganden som gar utdver EU-
lagstiftningen. Det &r inte givet att sddana stod ar motiverade. Om de &r motiverade eller
inte beror pa hur EU-medborgarna ser pa djurens vélbefinnande. Om medborgarna anser
att det racker att djurskyddet for alla djur nar upp till en viss miniminiva ar det svart att
forsvara varfor skattemedel ska laggas pa att nagra djur ska fa det &nnu battre. Ser
medborgarna daremot ett mervarde i att vissa djur far det annu béattre 4n miniminivan
kan ett stod for att na upp dver den lagstadgade nivan vara befogat. Inom ramen for
EU:s landshygdsprogram (Radets foérordning (EG) nr 1698/2005) finns redan majlighet
for medlemslanderna att infora stod for ataganden som gar utéver
djurskyddslagstiftningen pa nationell och EU-niva.

Ett alternativ till stod ar i detta fall att infora ett mérkningssystem for animaliska
produkter som &r producerade med extra hog niva pa djurskyddet. Lantbrukarna kan
genom sadan markning fa kompensation via marknaden for de hogre
produktionskostnaderna, i den utstrackning konsumenterna varderar en hdgre niva pa
djurskyddet. Ett sadant system har storre forutséttningar att ge ett hogre pris till
uppfddaren &n en generell markning som anger att produkten &ar producerad i EU enligt
miniminivan for djurskydd. Det ar emellertid bara en begransad del av produktionen
som kan forvantas produceras enligt den hogre nivan pa djurskyddet, eftersom det
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normalt &r en begransad andel av konsumenterna som é&r villiga att betala ett merpris for
en premiumprodukt. Samtidigt finns redan en form av markning for extra hog niva pa
djurskyddet i form av ekologiska produkter.

4.4.6  Slutsatser — negativa miljoeffekter (inklusive djurskydd)

En grundlaggande fraga ar om dtgarder for att minska negativ miljopaverkan bor vara
EU-gemensamma eller om varije land kan infora egna atgarder utifran nationella
onskemal. Slutsatsen har &r att atgarderna bor vara gemensamma om utslappen ror sig
over landsgranserna sa att andra lander i véasentlig utstrackning paverkas av ett enskilt
lands utslapp. Annars finns risk att produktion och dérmed utslapp flyttar mellan EU-
landerna, utan att miljon blir battre, alternativt att enskilda lander aker snalskjuts pa
andra landers atgarder. Miljopaverkan utan namnvarda gransoéverskridande element,
som exempelvis fororening av grundvatten, hanteras ddremot med foérdel genom
nationella atgarder som anpassas efter nationella forutsattningar och énskemal.

| avsnittet konstaterades att atgarder for att minska jordbrukets negativa miljopaverkan i
forsta hand bor baseras pa principen att fororenaren betalar, sa att lantbrukaren far
bekosta atgarderna. | enlighet med principen att fororenaren betalar &r det forsvarbart att
satta in miljoskatter eller infora krav pa produktionsteknik och produktionsmetoder,
vilka innebéar 6kade produktionskostnader.

Jamfort med alternativet att ge stod till miljoforbattrande atgarder ar en fordel med
principen att fororenaren betalar att fattiga lander, som inte har rad att ge stod, kan
anvanda samma typ av atgarder som rikare lander. Konkurrensforhallandena blir da mer
lika. Aven i rikare lander ar det en fordel att det inte kravs ndgon stor insats av
offentliga medel vid en tillampning av principen att fororenaren betalar. Om st6d
anvandes for att minska negativ miljopaverkan inom alla sektorer i samhallet skulle
foljden bli att andra offentliga utgifter tradngdes ut eller att skatterna skulle behdva hojas.
Till detta kan laggas att stod direkt till miljoforbattrande atgérder i vissa situationer kan
fa motsatt verkan genom att 6ka I6nsamheten i en miljoskadlig produktion.

Miljoproblem som inte stracker sig utanfor EU:s grénser kan i de flesta fall hanteras
enligt principen att fororenaren betalar. Vaxtnaringslackage och
bekampningsmedelsrester i yt- och grundvatten ar sadana miljoproblem. Det finns dock
undantagsfall dar det av praktiska skél kan vara nddvandigt att anvéanda stdd,
exempelvis anlaggning av vatmarker for att ta hand om véxtnaringslackage.

Vid globala miljéproblem som utslapp av vaxthusgaser finns en risk att
utslappsminskande atgarder som hojer produktionskostnaderna inom EU far svag effekt,
om de hdgre produktionskostnaderna leder till att produktion och darmed utslépp flyttar
till 1ander utanfér EU. Om det finns en reell risk att utslappen flyttar ut ur EU, i stallet
for att minska, ar stod direkt till de utslappsminskande atgarderna ett maojligt alternativ.
Visserligen ar detta accepterat i gallande WTO-avtal men sadana stod innebar som nyss
namnts nackdelar for fattiga lander utanfér EU som inte har rad att anvanda stod for att
minska utslappen. Foljen kan antingen bli att dessa lander inte infor atgarder eller att
lantbrukarna far sta for kostnaderna sjalva och darmed far konkurrensnackdelar
gentemot lantbrukare i rika lander som far stod for att minska utslappen.

En annan majlighet ar att infora utslappsminskande atgarder enligt principen att
fororenaren betalar och parallellt inféra atgarder som hindrar att utslappen flyttar ut ur
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EU. Produktionskopplade direktstdd till vissa regioner, tullar, importkvoter,
differentierade tullar och minimikrav pa importen ar atgarder som kan forhindra att
utslapp flyttar ut ur EU. Men lander utanfér EU kommer sannolikt att motsétta sig
sadana atgarder. De innebar ocksa att dubbla atgarder anvands. Utifran en principiell
analys gar det inte att peka ut en enskild atgard som det basta alternativet, pa grund av
att atgarderna passar i olika situationer samtidigt som de har en eller flera nackdelar. De
handelspolitiska nackdelarna ar emellertid sa stora att det ar oklart i vilken utstrackning
det ar dverhuvudtaget ar lampligt att sétta in specifika atgarder for att forhindra att
utslapp flyttar.

Eftersom EU-medborgarna i hdg utstrackning konsumerar kétt, mjolk och agg som ar
producerade utanfor det egna landet forefaller det rimligt med en djurskyddslagstiftning
pa EU-niva. Om medborgarna dessutom bryr sig om djuren utanfér EU kan det vara
motiverat med atgarder for att forhindra att problemen med daligt djurskydd flyttar ut ur
EU pa grund av att djurskyddsreglerna innebar hogre produktionskostnader. Regionala
direktstdd till EU:s djurproduktion, differentierade tullar beroende pa exportlandets
djurskydd samt minimikrav pa djurskydd i exportlanderna ar atgarder som star till buds.
Samtliga har nackdelar. Stod stimulerar inte utldndska uppfodare att forbéattra sitt
djurskydd och diskriminerar lander som redan uppfyller EU:s djurskyddskrav.
Differentierade tullar lider inte av detta problem och minimikrav pa importen gor det
bara delvis. Men dessa tva alternativ lar vara minst lika svara att fa acceptans for inom
WTO som direktstod till djurproduktionen.

Pa djurskyddsomradet finns dven 6nskemal om stod for atgarder pa gardsniva som gar

utover EU-lagstiftningen. | detta fall & mérkning i konsumentled kanske ett annu
lampligare alternativ.
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45 Klimatatgarder i jordbruket

Nagra slutsatser:
Principen att fororenaren betalar bor tillampas sa langt mojligt.

| brist pa ett globalt klimatavtal kan det vara svart att minska utslappen via atgarder som
inriktas mot produktionens omfattning, eftersom produktionen i sa fall lar flytta ut ur
EU. Det finns alternativ som tullar, importbegransningar och miljoskatter i
konsumentled vilka kan forhindra att utslappen omlokaliseras. Men de handelspolitiska
och, i fallet miljoskatter, administrativa nackdelarna med sadana atgarder ar betydande.

Den mest framkomliga vagen forefaller vara atgarder inriktade mot att férandra och
forbattra produktionstekniken och produktionsmetoderna samt vissa atgarder inriktade
mot forandrad markanvandning.

Subventioner till produktion av bioenergi &r ett olampligt styrmedel. Béttre &r att
stimulera konsumtionen av bioenergi via miljoskatter som star i proportion till olika
bréanslens miljopaverkan.

45.1 Olika vagar att minska klimatpaverkan

| avsnittet om jordbrukets negativa miljoeffekter diskuterades fragan om hur
gransoverskridande miljoproblem som stracker sig utanfor EU:s granser kan atgardas.
Véxthusgasutslapp &r ett sadant problem. | foreliggande avsnitt fragar vi oss mer
konkret vilka typer av atgarder som kan vara lampliga for att minska jordbrukets
klimatpaverkan.

Borde &ven lantbruket vara med i ett system for handel med utslappsréatter for
vaxthusgasutslapp? En del lantbrukare kunde salja rening, exempelvis i form av
kolinbindning i skogs- och betesmark. De med mulljordar skulle genom att sélja en del
av sina utslappsratter kunna fa kompensation for att g over till en mer klimatvanlig
markanvandning utan jordbearbetning. Svarigheten att mata vaxthusgasutslappen fran
enskilda jordbruksféretag medfor dock att det lar blir n6dvéndigt att anvanda schabloner
for hur mycket en viss markanvandning/grdda och ett visst djur slapper ut. Darmed
kommer det saknas stimulans for lantbrukarna att minska utslappen per djur eller hektar,
sa att systemet endast paverkar omfattningen pa produktionen. Féljaktligen har ett
system med utslappsratter sma majligheter att astadkomma sa mycket mer an ett system
med miljoskatter per djur eller hektar eller begréansningar av antalet djur eller hektar.

Pa grund av svarigheterna att mata utslappt mangd per jordbruksforetag ar atgarder
riktade mot sjalva utslédppen av vaxthusgaser mindre lampliga. Detta galler system for
handel med utslappsratter saval som restriktioner pa utslappt méangd och skatter
relaterade till utslappt mangd. Mer lampligt ar atgarder som inriktas mot att férandra
och forbattra tekniken och produktionsmetoderna, samt atgarder som riktas direkt mot
att minska omfattningen av den mest miljoskadliga produktionen. Med sadana I6sningar
gar det att ge incitament till minskade utslapp per hektar mark och per djur.

Andrad eller forbattrad produktionsteknologi innebar praktiskt att utslappen per kilo
kott, kilo spannmal osv. minskas genom att dndra eller forbattra tekniken, anvandningen
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av insatsvaror eller produktionsmetoder i dvrigt. Méjliga atgarder kan handla om
forandrad godselanvandning, battre hantering av stallgodsel, andrad utfodring av djuren
och okad tillampning av reducerad jordbearbetning. Som konstaterats ovan &r tvingande
regler och/eller miljoskatter de medel som i férsta hand bor anvéandas for att fa till stand
minskad negativ miljopaverkan (principen att fororenaren betalar). Forskning och
utveckling kan darutover forstarka effekten genom att 6ka mojligheterna att minska
utslappen.

Det finns dock en risk att regler eller skatter som hojer produktionskostnaderna i EU
leder till att produktion och vaxthusgasutslapp flyttar ut ur EU, i stallet for att minska.
Om sa ar fallet &r ett alternativ att ge stod direkt till de miljoforbattrande atgéarderna,
vilket ar accepterat i gallande WTO-avtal under vissa forutsattningar. Men att sadana
stod ar accepterade i WTO innebar inte automatiskt att de ar lampliga. Som diskuterats i
avsnittet om jordbrukets negativa miljoeffekter kan anvandning av sadana stéd i EU
eventuellt fa till foljd att fattiga lander utanfor EU avstar fran att satta in atgarder. Detta
for att de inte har rad att anvanda stod samtidigt som de inhemska lantbrukarnas
konkurrenssituation, jamfort med lantbrukarna i EU, skulle férsdmras om lantbrukarna
sjalva fick bekosta atgarderna.

Som ocksa diskuterats i avsnittet om jordbrukets negativa miljoeffekter ar en alternativ
mojlighet att inféra utslappsminskande atgarder enligt principen att férorenaren betalar
och parallellt inféra kompletterande atgarder som minskar risken for flytt.
Produktionsstod till de regioner dar produktionen kan forvantas minska mest ar da ett
alternativ som ligger nara till hands. Andra lander kan dock komma att se det som att
EU forsoker konkurrera ut deras produktion med forevandning att detta bidrar till att
minska véxthusgasutslappen globalt. Detta tillsammans med svarigheter att avgora om
ett stod verkligen bidrar till att minska véxthusutslappen globalt lar medfora att det blir
svart att inom WTO fa gehor for en atergang till mer produktionskopplade stod inom
EU:s jordbruk.

Differentierade tullar och minimikrav pa importen (med gréanser for varornas bidrag till
utslapp av vaxthusgaser) ar andra atgarder som kan forhindra att produktion flyttar till
lander dar utslappen per producerad enhet &r lagre. Dessa atgarder har nackdelen att det
skulle bli extremt komplicerat att fa fram tillforlitliga data om importerade produkters
bidrag till vaxthusgasutslappen. Orsaken ar att det finns ett mycket stort antal produkter
pa livsmedelsmarknaden, vilka produceras med ett stort antal insatsvaror och dessutom
produceras pa olika satt i olika lander och i olika foretag. Fordelen med differentierade
tullar och minimikrav pa importen &r att de inte diskriminerar import med laga utslapp
per producerad enhet, men det &r tveksamt om denna fordel kan vaga upp svarigheterna
med att fa fram data om produkternas bidrag till vaxthusgasutslappen. Nuvarande och
ett eventuellt kommande WTO-avtal begransar ocksa mojligheterna att anvanda sadana
atgarder.

Fragan ar ocksa hur stor risken &r att vaxthusgasutslapp omlokaliseras i stallet for att
minska. Som namnts i avsnittet om jordbrukets negativa miljoeffekter behover flytt av
produktion och utslapp inte vara nagot stérre problem vid mattliga 6kningar av
produktionskostnaderna i jordbruket. Lat oss séga att produktionskostnaderna i EU 6kar
med 5 procent i en viss produktion. | sa fall lar produktionen i EU pa sin hojd minska
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med lika mycket'. Innebér de utslappsminskande &tgarderna samtidigt en vasentlig
minskning av utslappen, sag 20 procent per kilo produkt, uppnas anda en forhallandevis
god effekt av atgarderna. | detta exempel &r det darfor inget storre problem att en del
produktion flyttar.

Det ar heller inte sjalvklart att produktionen bidrar till mer véxthusgasutslapp i det land
dit den flyttar. Det kan ju till och med vara sa att utslappen per producerad enhet ar
lagre dér an i EU. Foljaktligen behover det inte nddvandigtvis vara ett problem att en
del av produktionen flyttar ut ur EU.

Sammantaget talar flera faktorer for att principen att férorenaren betalar s langt méjligt
bor tillampas nar atgarder for att forandra eller forbattra produktionsteknologin
utformas.

Det finns fler majligheter att minska jordbrukets klimatpaverkan an att forandra eller
forbattra produktionsteknologin. En mojlighet ar atgarder som direkt riktas mot
produktionens omfattning och markanvandningen. Ett tdnkbart exempel &r att styra
markanvandningen pa mulljordar bort fran jordbruksgrédor som innebéar
jordbearbetning, eftersom jordearbetning pa dessa jordar innebér att stora mangder kol
frigors. Ett annat alternativ som inte bara géller mulljordar &r att férandra
markanvandningen eller brukningsmetoderna sa att mer kol binds in i marken. Om det
handlar om att forandra vad som produceras pa marken finns dock anledning att beakta
risken att 6kad inbindning av kol pa en plats véags upp av att kol frigors pa nagon annan
plats, via omlokalisering av produktionen.

Vid omfattande forandringar av markanvandningen kan det finnas skal att franga
principen att fororenaren betalar. Atminstone om merparten av arealen pé enskilda
foretag berors; om krav pa forandrad markanvandning far sa stora konsekvenser for
markagarna/brukarna att de riskerar ga i konkurs kan det bli praktiskt eller politiskt
svart att lata dem bekosta en férandrad markanvandning.

Idisslande djur &r en stor utslappskalla och miljoskatter pa eller begransningar av denna
produktion &r en tankbar 16sning. Nackdelen med denna I6sning &r att produktionen
(och utslappen) till stor del lar flytta utanfor EU om atgarderna infors ensidigt i EU. For
att atgarder som inriktas mot djurantalet ska ha effekt kréavs att importen samtidigt
begransas eller gors dyrare genom importkvoter eller tullar/miljoskatter pa importerade
animaliska produkter. Podngen &r att den inhemska konsumtionen darmed minskas, via
hojda livsmedelspriser pa de produkter som mest bidrar till utslapp. Som namnts
begrénsas dock moéjligheten att infora nya tullar eller importbegransningar av géallande
WTO-avtal och inte minst av ett eventuellt nytt WTO-avtal. Fran u-landerna hors ocksa
uttalanden om att man inte vill se att utvecklade lander infor handelshinder av
klimatskal.

Atgarder for att globalt minska jordbrukets véxthusgasutslapp behdver inte bara riktas
mot produktionen. Produktionen hanger ju samman med konsumtionen. En mgjlighet &r
att infora miljoskatter i konsumentled som varierar beroende pa produktens bidrag till
vaxthusgasutslappen, for att pa sa satt stimulera till en mindre klimatpaverkande

19°En grov uppskattning baserat pa att forandringar av produktpriset normalt resulterar i en forandring av
produktionens omfattning som procentuellt sett ar betydligt mindre.
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livsmedelskonsumtion. Konsumenterna skulle pa sa satt fa incitament att valja en kost
som inte bidrar till lika mycket véxthusgasutslapp, pa samma satt som miljoskatter pa
bensin bidrar till minskat bilakande. Férdelen med en sadan I6sning ar att problemet
med att utslappen flyttar utomlands &r obefintligt, forutsatt att produkter fran lander
utanfor EU ingar i systemet pa samma villkor. Det finns i och for sig en liten
motverkande effekt genom att jordbruksprodukterna kan forvantas sjunka i pris pa
varldsmarknaden, sa att konsumtionen okar en aning utanfor EU.

Att inféra miljoskatter pa livsmedel ar dock inte enkelt. Problemet ar att exempelvis
utslappen fram till att en korv ligger i kyldisken varierar beroende pa hur ravarorna
producerats, hur de foradlats och hur ravaror och slutprodukt transporterats. Darfor ar
det 6nskvart att precis kunna berakna utslappen fran 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 véxthusgasutslapp, och respektive insatsvaras utslapp beror
pa hur den producerats och transporterats. Antalet livsmedelsprodukter ar dessutom
mycket stort och produktionen av saval slutprodukt som ravaror kan ske varsomhelst i
varlden.

Man kan i och for sig tanka sig att anvanda schabloner for hur mycket ett kilo griskott,
en liter mjolk, ett kilo bréd osv. bidrar till véaxthusgasutslappen. Problemet &r att en
sadan lésning inte stimulerar till minskade utslapp per kilo produkt, samtidigt som den
missgynnar produktion med laga utslapp i forhallande till produktion som slapper ut
mycket per kilo av en produkt. Sammantaget ar miljéskatter pa livsmedel en intressant
idé, men de praktiska svarigheterna med att fa fram utslappsdata riskerar leda till
antingen extremt hoga administrationskostnader eller ett system med for dalig precision.
1 Fragan &r om det ar mojligt att f4 till stand ett system med tillracklig precision och
acceptabla administrationskostnader som dessutom kan accepteras av lander utanfor
EU.

45.2  Stod till bioenergiproduktion

Onskemal om stod till bioenergiproduktion i jordoruket framfors fran olika hall. Stod
till bioenergiproduktion gar tvart emot ambitionen att slopa generella produktionsstod
och darmed minska de handelsstérande elementen i politiken. EU hade tills for nagot ar
sedan stod till odling av energigrédor men detta slopades bl.a. pa grund av att stodet
forutom okad bioenergiproduktion ocksa ansags bidra till hégre livsmedelspriser i
fattiga lander. For landerna inom unionen torde hogre livsmedelspriser vara ett relativt
litet problem, men 6kad inhemsk anvandning av jordbruksravaror fér framstallning av
bioenergi innebar att EU blir mer beroende av importerade livsmedel. Minskat beroende
av importerad fossil energi uppnas saledes pa bekostnad av ¢kat beroende av
importerade livsmedel. Anvandning av bioprodukter fran jordbruksproduktionen som
exempelvis godsel (for att producera biogas) eller halm har dock en helt annan inverkan
pa livsmedelsmarknaden an anvandning av jordbruksravaror for bioenergiproduktion. |
sistnamnda fall har stod till bioenergiproduktion en positiv effekt pa produktionen av
livsmedel, genom att produktionen av jordbruksravaror indirekt stimuleras. Den

1 Samma problem med att berakna olika produkters miljépaverkan finns om man vill inféra en
klimatmarkning pé produkterna, for att konsumenterna frivilligt ska kunna valja produkter som i mindre
utstrackning bidrar till vaxthusgasutslapp.
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handelsstérande effekten pa marknaden for bioenergi ar dock ungefar den samma som
om stodet hade getts till odling av grédor som helt anvands till bioenergiproduktion.

| den allménna debatten kan det ibland framsta som att 6kad produktion av bioenergi i
det svenska eller europeiska jordbruket ar ett sjalvandamal. Okad bioenergiproduktion i
det egna jordbruket ar emellertid bara en av flera mojligheter att minska utslappen av
vaxthusgaser och minska beroendet av fossil energi. For att undvika onédiga
samhallsekonomiska kostnader (som leder till minskat utrymme for privat och offentlig
konsumtion) &r det viktigt att de mest kostnadseffektiva atgarderna véljs. Det vill saga
de atgarder som innebar minst uppoffringar i forhallande till effekt pa
vaxthusgasutslappen globalt sett. Kanske finns dessa atgarder i det egna jordbruket, men
det kan lika garna rora sig om andra former av bioenergi, bioenergi fran andra lander,
energibesparing eller teknologiutveckling inom annan energiforsérjning an bioenergi.

Produktionsstod till bioenergiproduktion i jordbruket ar ett trubbigt instrument for att
minska utslappen av vaxthusgaser. Marknaden &r sannolikt battre &n Sveriges och EU:s
politiker pa att avgora om det &r billigast att producera bioenergi i Sverige, EU eller
nagon annanstans i véarlden. Marknaden ar sannolikt ocksa battre pa att avgora vilka
ravaror och vilken teknologi som ger lagst produktionskostnad. I stallet for
produktionsstod ar det battre att stimulera konsumtionen av biobrénslen, via skatte- och
avgiftsskillnader mellan olika branslen vilka tar hansyn till branslenas skillnader i
miljohanseende. En koldioxidskatt framstar som ett lampligt styrmedel och ar ocksa
enligt principen att fororenaren betalar. Eventuellt kan det vara befogat att i
miljoskatterna pa branslena ocksa vaga in annan miljopaverkan som produktion av saval
fossila branslen som bioenergi kan bidra till. Jamfort med livsmedelsmarknaden &r det
betydligt lattare att infora skatter pa branslen i konsumtionsledet, eftersom
energimarknaden omfattar ett mer begréansat antal produkter av ravarukaraktdr.

Det finns argument for offentliga satsningar pa forskning och utveckling inom
bioenergiomradet, eftersom foretagen kan forvantas satsa pa dessa aktiviteter i mindre
utstrackning &n vad som tjanar samhéllet i stort. Sadana insatser kraver i och for sig en
oversiktlig bedomning av vilka typer av bréanslen, ravaror och teknologier som kan vara
varda att satsa pa. Kostnaden for eventuella felsatsningar kan dock hallas nere jamfort
med situationen da aven produktionen subventioneras, med tanke pa att stod till
forskning och utveckling &r motiverat oavsett om man stddjer sjalva produktionen eller
inte.

45.3 Slutsatser - klimatatgarder

Det finns flera vagar att minska jordbrukets klimatpaverkan via EU-gemensamma
atgarder. En framkomlig vag ar atgarder som inriktas mot att andra och forbattra
tekniken och produktionsmetoderna samt vissa atgarder som inriktas mot att forandra
markanvéandningen (exempelvis pa organogena jordar). Principen att férorenaren betalar
bor tillampas sa langt mojligt. Det finns emellertid en viss risk att produktion och
utslapp da flyttar ut ur EU som en foljd av hogre produktionskostnader. Detta kan gora
vissa atgarder mindre effektiva. Stod eller andra atgarder kan visserligen anvéandas for
att hindra att produktion flyttar ut ur EU, men osaker effekt pa utslappen samt
handelspolitiska och adminsitrativa nackdelar talar emot.

Att minska véaxthusgasutsldppen genom att minska omfattningen av en viss produktion
ar problematiskt genom att produktionen och utslappen da till stor del riskerar flytta ut
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ur EU i stallet for att minska. Tullar eller kvantitativa importbegransningar skulle
visserligen kunna anvéndas for att hindra att utslappen flyttar ut ur EU, men de
handelspolitiska nackdelarna med sadana atgérder ar betydande.

Inforande av miljoskatter i konsumentled dr ett annat intressant alternativ som tyvarr
lider av stora svarigheter och kostnader med att berakna varje varas bidrag till
vaxthusgasutslappen. Mojligen skulle man kunna tanka sig en forenklad modell med en
och samma skattesats for en hel produktkategori, oavsett var och hur produkterna
producerats. Men en sadan l6sning stimulerar inte producenterna att minska utslappen
per kilo produkt och gor ingen skillnad pa produktion med laga respektive hdga utslapp
per kilo producerad produkt.

Handel med utslappsratter fungerar daligt i jordbruket pa grund av svarigheter med att
mata utslappen fran det enskilda jordbruksforetaget. Detta géller aven for skatter pa och
begransningar av utslappt mangd.

Inforande av produktionsstod for bioenergi fran jordbruket gar tvart emot ambitionen att
slopa handelsstérande stdd. Inte minst riskerar produktionsstéd leda till onddigt hoga
kostnader for att minska vaxthusgasutslappen. Det &r battre att stimulera konsumtionen
av biobranslen genom skatter och skatter som star i proportion till olika branslens
miljoeffekter och lata marknaden avgadra var, hur och vilka biobréanslen som ska
produceras. Satsningar pa forskning och utveckling inom bioenergiproduktion synes
vara motiverade.
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4.6  Regionala stod till jordbruksproduktion

Nagra slutsatser:

Genomgangen av potentiella motiv for att anvanda regionala produktionskopplade
direktstod pekar ut tva hallbara skl att anvanda sadana stod. Dessa ar bibehallen
sysselséttning i regioner med avfolkningsproblem samt férhindrad flytt av utslépps- och
djurskyddsproblem till 1ander utanfor EU.

Men i fallet bibehallen sysselsattning ar stod till jordbruksproduktion inte nédvandigtvis
det mest kostnadseffektiva medlet.

Och i fallet forhindrad flytt av utsléapps- och djurskyddsproblem finns det dels ett antal
andra atgarder som ocksa kan vara aktuella och dels &r det osakert i vilken man det
overhuvudtaget ar lampligt att satta in atgarder for att forhindra att produktion flyttar.

4.6.1 Inledning

I analyserna av gardsstod, prisstod, tillhandahallande av kollektiva nyttigheter och
negativa miljoeffekter har det framkommit att direktstod riktade till specifika regioner
som regel &r mer lampliga &n generella stdd som ar lika 6ver hela EU. Bakgrunden &r de
starkt skiftande forutsattningarna mellan olika delar av EU. Dessa skiftande
forutsattningar medfor att risken att en viss jordbruksproduktion skulle minska i
omfattning utan stod varierar mycket mellan olika regioner. Inom EU forefaller det
samtidigt finnas ett stort intresse att bevara ett aktivt jordbruk aven i de omraden dar
produktionen riskerar laggas ned pa grund av svag konkurrensformaga. Det r dock inte
sjalvklart att stod till jordbruksproduktion ar en offentlig angelédgenhet bara for att en
viss produktion riskerar laggas ned utan stod. | detta avsnitt ska vi belysa fragan om nar
det kan vara befogat att ha regionala produktionskopplade stod till jordbruk.

Utifran saval den offentliga debatten som analysen i foreliggande rapport gar det att
identifiera féljande potentiella motiv for att ge regionala stdd till jordbruksproduktion:

e Bibehallen produktion &r viktigt for att trygga livsmedelsforsérjningen

e Jordbruket bidrar till ett vackert landskap, vilket i sin tur bidrar till en bra
boendemiljo samt forbattrar forutsattningarna for turismverksamhet

e Jordbruket bidrar till bevarande av natur- och kulturvarden kopplade till
jordbruket

o Jordbruket bidrar till sysselsattningen pa landsbygden
e Andra naringar pa landsbygden gynnas av att det finns jordbruk

e Genom bibehallen produktion gar det att undvika att atgarder for att minska
vaxthusgasutslapp leder till att utslappen omlokaliseras till lander utanfér EU

e Genom bibehallen produktion gar det att undvika att strangare djurskyddsregler
leder till att animalieproduktion flyttar 1ander med samre djurskydd.
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4.6.2 Tryggad livsmedelsforsorjning

Som diskuterats i avsnittet om marknadsregleringar har argumentet tryggad
livsmedelsforsorjning liten relevans i nulédget. EU har en god produktionspotential i
utgangslaget och ar rikt nog att kunna stodja individer med lag inkomst i perioder med
hdga livsmedelspriser. Mojligheterna att klara forsorjningen i en avsparrningssituation
begrénsas snarare av EU:s beroende av importerat fossilt bransle an av att
produktionspotentialen skulle vara for liten. Stod till EU:s jordbruksproduktion medfor
dessutom undantrdngning av produktion i andra delar av vérlden, vilket kan innebéra att
andra landers livsmedelsforsorjning blir mindre trygg.

Om det anda finns 6nskemal om att EU ska ha potential att kunna producera mer
livsmedel an vad marknaden astadkommer torde det récka att bevara jordbruksmarken
och dess produktionskapacitet, sa att den kan tas i bruk igen i framtiden. | regioner dar
jordbruket har svag konkurrensformaga kan detta astadkommas med ungefar samma typ
av stod som for att bevara det 6ppna landskapet, vilka diskuteras ovan i avsnittet om
stéd till kollektiva nyttigheter. Atminstone géller det under svenska férhallanden. |
lander med annat klimat kan det behdvas andra typer av atgarder for att bevara markens
produktionskapacitet. Nar det géller anvéndning av mark for infrastruktur och
bebyggelse ar stod till jordbruk knappast nagot lampligt medel, eftersom marken
normalt &r en mindre kostnadspost i dessa sammanhang. Lagstiftning som reglerar
markanvandningen ar lampligare. Anvandning av mark for infrastruktur och bebyggelse
ar for ovrigt det som oftast hotar tillgangen pa den mer produktiva marken.

Det kan namnas att framtida forsorjningstrygghet kan betraktas som en kollektiv
nyttighet. Eftersom dess karaktér &r annorlunda an de miljorelaterade kollektiva
nyttigheter som jordbruket tillhandahaller ingar emellertid inte tryggad
livsmedelsforsorjning i begreppet kollektiva nyttigheter i denna rapport.

4.6.3 Tillhandahallande av kollektiva nyttigheter

De officiella syftena med befintliga regionala stdd till jordbruksproduktion har
tyngdpunkt mot bevarande av natur-, landskaps- och kulturvarden samt fraimjande av
miljovanliga produktionsmetoder. | synnerhet stoden till mindre gynnade omraden ar
inriktade mot dessa fragor. Det nationella stodet till norra Sverige och Finland ar
uttryckligen till for att bevara produktionen, men malet att bevara produktionen &r
delvis grundat i onskemal om att sékra jordbrukets tillhandahallande av kollektiva
nyttigheter. | praktiken &r alltsa befintliga regionalstod till jordbruksproduktion i stor
utstrackning miljostod som riktas till sarskilda regioner. I den man de ar miljostod bor
de naturligtvis utvarderas som sadana. Slutsatsen blir da att det saknas starka argument
for produktionskopplade stdd, dven om stdd for bevarande av naturbetesmarker indirekt
innebar viss produktionen (se avsnittet om jordbrukets tillhandahallande av kollektiva
nyttigheter). Med stod som riktas mer direkt mot det som efterfragas, exempelvis en
viss skotsel av marken, blir stoden mer kostnadseffektiva och dessutom &r det lattare att
utforma dem sa att de &r accepterade enligt gallande WTO-avtal.

Om stdden till mindre gynnade omraden enbart syftar till att sakra jordbrukets
tillhandahallande av kollektiva nyttigheter och minska jordbrukets negativa
miljopaverkan kan de slas ihop med dvriga stod for miljovanligt jordbruk. Pa sa satt
undviks dubbleringar av stod. Exempelvis skulle det i stodomradena F till 5B i Sverige
vara lampligt att sld ihop stodformerna vallstod och kompensationsbidrag for vall
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respektive stod till betesmarker och slatterangar och kompensationsbidrag for
betesmark.

Det finns ocksa anledning att fraga sig om stoden ska vara nationella eller EU-
gemensamma. Har stoden effekter som framst ar av nationellt intresse ar nationella
insatser det mest lampliga. | avsnittet om jordbrukets tillhandahallande av kollektiva
nyttigheter framkom att det framst ar biologisk mangfald som kan motivera EU-
gemensamma atgarder. Anvands gemensamt finansierade stod for att finansiera sadant
som i huvudsak ar till nytta nationellt finns risken att den gemensamma budgeten
expanderar nar varje land forsoker tillskansa sig sa stor del av kakan som majligt.
Erfarenheterna fran stoden till mindre gynnade omraden talar for att detta ar ett reellt
problem. EU:s revisionsratt (Court of Auditors, 2003) pekar pa att varje land har stor
frihet att valja kriterier for vilka regioner som ska vara berattigade till stéd for mindre
gynnade omraden. Detta tyder pa att stoden i hog grad kan ga till att finansiera sadant
som ar av nationellt intresse. En dversyn av kriterierna for vad som far raknas som
mindre gynnat omrade pagar dock. Revisionsratten pekar ocksa pa att det inte finns
mycket som hindrar landerna fran att dverkompensera stddmottagarna.

Sammantaget &r det inte kostnadseffektivt att koppla regionala stod for jordbrukets
tillhandahallande av kollektiva nyttigheter direkt till produktionen. I de flesta fall kan
stdden dessutom finansieras nationellt.

4.6.4 Hindra flytt av miljo- och djurskyddsproblem

Regionala direktstdd till jordbruksproduktion &r en av flera vagar att férhindra att
kostnadshodjande miljé- och djurskyddsregler i EU leder till att produktion flyttar ut ur
EU, vilket konstaterats tidigare i rapporten. Det dr inte att produktionen forhindras att
flytta som i sig kan motivera stod, utan att stodet genom att bibehalla produktionen i EU
bidrar till att forbattra miljon eller djurskyddet globalt.

| fallet djurskydd finns forutom direktstod till produktionen dven mojligheten att inféra
differentierade tullar eller minimikrav pa importen (se avsnittet om kompensation for
strangare djurskyddsregler). Medan produktionsstéd gynnar inhemsk produktion
framfor utlandsk, gor differentierade tullar eller minimiregler for importen att import
fran lander med lagre niva pa djurskyddet kan utestangas eller goras dyrare. Utifran den
principiella analysen i féreliggande rapport har det inte varit méjligt att dra slutsatser
om vilket alternativ som &r att féredra och inte heller om nyttan av atgarderna ar
tillrackligt stor for att for att kunna uppvéaga deras nackdelar och kostnader for
inférande.

| fallet negativa miljoeffekter &r en forutsattning att det rér sig om ett
grénsoverskridande miljoproblem dar utslappen ror sig 6ver landsgranserna och &ven
over EU:s granser, dvs. ett globalt miljoproblem. I praktiken handlar det framst om
utslapp av vaxthusgaser. Direktstod till produktionen ar en av flera mojliga atgarder for
att hindra att miljoskatter eller tvingande regler leder till att produktion och déarmed
vaxthusgasutslapp flyttar ut ur EU (se avsnittet om klimatatgarder). Produktionsstod &r
dock bara anvandbara nar de utslappsminskande atgarderna riktas mot hur produktionen
bedrivs och kan inte anvdndas om det framst ar produktionens omfattning som behdver
minska for att utslappen ska minska. Samtidigt ar det vart att podngtera att det finns
manga fragetecken rérande behovet av, lampligheten i och mojligheterna att infora
atgarder for att forhindra flytt av vaxthusgasutslapp ut ur EU.
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Sammantaget ar det inte sjalvklart att det 6verhuvudtaget ar motiverat eller lampligt att
infora atgarder for att hindra flytt av utslapp eller djurskyddsproblem och det &r heller
inte klart om produktionsstdd i sa fall &r mest kostnadseffektivt.

4.6.5 Bidra till sysselsattningen

Att jordbruket bidrar till sysselsattningen pa landsbygden och att andra naringar pa
landsbygden gynnas av att det finns jordbruk &r ytterligare argument som potentiellt kan
motivera produktionskopplade direktstod. Bada dessa motiv handlar om att jordbruket
skapar arbetstillfallen. Dessa sysselsattningsargument &r relevanta mot bakgrund av
politiska mal om en levande landsbygd. | och for sig kan det utifran ett
samhallsekonomiskt perspektiv ifrdgasattas om insatser for att 6ka sysselsattningen
regionalt bidrar till att 6ka valfarden i samhéllet totalt sett, men samtidigt finns tydliga
politiska mal om pa detta omrade.

En grundforutséttning for att skapande av arbetstillfallen ska vara ett legitimt motiv for
stod till jordbruk ar stodet ger en positiv nettoeffekt pa sysselsattningen och inte bara
leder till undantrangning av andra arbetstillfallen. Sysselsattningsargument &r darfor
tillampbart i jordbruksdominerade regioner dér avfolkning &r ett potentiellt eller reellt
problem. I omraden dar man kan forvanta sig att de som ar sysselsatta i jordbruket
kommer att &gna sig at annan verksamhet (som anstallda eller egna foretagare) om
inkomstmojligheterna i jordbruket forsamras kommer stod till jordbruksproduktion att
halla tillbaka utvecklingen av andra verksamheter. | regioner dar det finns gott om
sysselsattningsmojligheter utanfor jordbruket gar det darfor inte att motivera stod till
jordbruket av sysselsattningsskal.

Hur relevant ar sysselsattningsargumentet i jordbruksberoende regioner med
avfolkningsproblem eller avfolkningsrisk? Ett argument for att ge stod till just
jordbruksproduktion ar att detta ar en verksamhet som &r beroende av platsanknutna
resurser i form av aker- och betesmark. Darfor ar risken minimal att verksamheten
skulle flytta och arbetstillfallena férsvinna av den anledningen. MTT & SL1 (2007)
visar exempelvis att sysselsattningen i jordbruket skulle ha minskat utan de nationella
stoden till norra Sverige och Finland. SLU (2008) pekar pa att kompensationsbidraget
har viss effekt pa antalet sysselsatta inom jordbruket. Dessa studier beaktar dock inte
eventuell undantrangning av arbetstillfallen i andra sektorer.

Samtidigt pagar en strukturutveckling som innebér att gardarna blir farre och storre.
Storre gardar innebar som regel mindre arbetsintensiv produktion. Aven den pagaende
teknologiutvecklingen gor att produktionen dver tiden blir allt mindre arbetsintensiv.
Kostnaden per arbetstillfalle skapat med jordbruksstdd blir darfor allt hdgre. For att helt
stoppa strukturutvecklingen i exempelvis det norrlandska jordbruket skulle det kravas
kraftigt hojda stodnivaer jamfort med i dagslaget. Stoden skulle dessutom behdva hojas
over tiden for att kompensera for det trendméssigt 6kande gapet mellan priser pa
slutprodukterna och priser pa insatsvaror, vilket driver pa strukturutvecklingen.
Produktivitetstillvaxten innebar darutéver att produktionen skulle behdva 6ka dver
tiden, om sysselséttningen i jordbruket ska bevaras.

For att fa fram nettoeffekten pa sysselsattningen av stod till jordbruksproduktion ar det
som namnts nodvandigt att ocksa beakta indirekta sysselsattningseffekter i andra
sektorer. Dessa effekter uppkommer av olika anledningar. En sadan &r att jordbruk
skapar battre forutsattningar for andra verksamheter i glesbygd, genom att det bidrar till
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ett storre befolkningsunderlag for privat och offentlig service. Det skapar ocksa
forutsattningar for andra naringar sasom turism, insatsvaruleverantorer och foradling av
jordbruksprodukter. Féradlingen blir dock allt mer storskalig och produkterna foradlas
darfor som regel inte lokalt pa landsbygden. Insatsvarorna transporteras ofta dit fran
annat hall. For en utforligare diskussion, se Johansson & Kaspersson (2004).

Trenden angaende foradling ar dock inte enbart mot det storskaliga hallet, utan det finns
aven en framvaxt av smaskalig produktion av nischprodukter som sker lokalt. Denna
form av foradling ar som regel forhallandevis arbetsintensiv. Det kan ocksa konstateras
att 23 procent av jordbruksforetagen bedriver kombinationsverksamhet med direkt
samband med jordbruket och att andelen foretag som bedriver sadan verksamhet dkar
(Jordbruksverket 2008). Dessa kombinationsverksamheter ar i varierande grad beroende
av att det bedrivs jordbruksproduktion i foretaget. | dagslaget ar kunskapen om
jordbrukets bidrag till sysselsattning i andra sektorer &r bristfallig. Effekten kan
forvantas variera beroende pa lokala forutsattningar och det ar darfor svart att dra
generella slutsatser.

Stod till jordbruk ar naturligtvis inte den enda mojligheten att skapa och bevara
arbetstillfallen i landsbygdsomraden med avfolkningsproblem. Aven om stidet har en
positiv effekt pa sysselséttningen innebér det inte automatiskt att stod till jordbruk &r det
billigaste sattet att skapa arbetstillfallen i svaga regioner. Kostnaden per arbetstillféalle
skapat genom jordbruksstod bor stallas mot kostnaden for att skapa arbetstillféallen i
andra sektorer. Nagot som ocksa behover évervagas ar generella atgarder som skapar
béattre forutsattningar for att leva och driva foretag i regioner med avfolkningsproblem.
Séadana generella atgarder gynnar alla typer av verksamheter och tranger inte ut en
verksamhet till forman for en annan. | avsnittet om atgarder for att forbattra
livskvaliteten och ¢ka sysselséttningen nedan fors en utforligare diskussion om atgarder
for att skapa arbetstillfallen pa landsbygden.

4.6.6  Slutsatser — regionala stod till jordbruksproduktion

Varken for att trygga livsmedelsforsorjningen eller for att sakra jordbrukets
tillhandahallande av kollektiva nyttigheter finns anledning att ha produktionskopplade
stod. Stod for att na sadana mal bor riktas mot skotsel av marken och mer direkt mot de
efterfragade kollektiva nyttigheterna. De enda skalen till att ha produktionskopplade
stod ar att de kan bidra till sysselsattningen i avfolkningsomraden samt att
produktionskopplade stdd kan forhindra att strangare djurskydds- eller miljéregler leder
till att djurskyddsproblem eller véxthusgasutslapp flyttar ut ur EU (i stallet for att
minska).

Produktionskopplade direktstod till vissa regioner ar dock inte de enda atgarder som kan
bidra till bevarad sysselséttning eller hindra flytt av djurskyddsproblem/utslapp. Enbart
pa basis av den principiella analysen i foreliggande rapport gar det inte att avgéra om
produktionskopplade direktstod ar ett Iampligare alternativ &n andra mojliga atgérder.
Det gar bara att dra slutsatsen att de potentiellt kan vara en lamplig atgéard. Nar det
handlar om att forhindra flytt av djurskyddsproblem och véxthusgasutslépp ar det
dessutom osékert i vilken utstrackning det 6verhuvudtaget ar forsvarbart att satta in
atgarder.

72



4.7  Atgarder for att forbattra konkurrenskraften i
jordbrukssektorn

Nagra slutsatser:

De investeringsstdd som syftar till att starka konkurrenskraften i jordbrukssektorn kan
till stérsta delen betraktas som rena produktionsstod.

| egenskap av produktionsstod kan de eventuellt vara motiverade genom att de bidrar till
att bibehalla sysselsattningen i avfolkningsomraden, men mycket talar for att de inte &r
en kostnadseffektiv atgard i detta fall.

For att starka jordbrukets konkurrenskraft ar satsningar pa forskning och utveckling
samt utbildning lampligare &n investeringsstod.

4.7.1 Inledning

Pa EU-niva gar ca 35 procent av utgifterna for landsbygdsprogrammen till atgarder for
att forbattra konkurrenskraften i jord- och skogsbruket, dvs. axel 1 (University of
Gloucestershire, 2008). Over halften av dessa medel anvands till att stodja olika typer
av investeringar i foretagen. Andelsmassigt foljer darefter satsningar pa infrastruktur
samt fortidspensionering av lantbrukare. Forhallandevis lite pengar gar till Gvriga
atgardsformer (radgivning, information, marknadsféring och samarbeten).

4.7.2  Investerings-, foradlings- och startstod

Vi fokuserar i detta avsnitt pa investeringsstod som har som huvudsyfte att forbattra
konkurrenskraften i jordbrukssektorn, ndrmare bestdmt stod till investeringar i
jordbruksforetagen och foradlingen av jordbruksprodukterna samt startstéd. | axel 2 och
3 i landsbygdsprogrammet forekommer ocksa stod till investeringar, inte minst sadana
som syftar till att forbattra miljon och att diversifiera naringslivet pa landsbygden.
Dessa investeringar betraktas i foreliggande rapport som miljoatgarder eller atgarder
inriktade mot forbattrad livskvalitet och dkad diversifiering pa landsbygden.

Utvarderingen av det forra svenska landsbygdsprogrammet (SLU, 2008) visar att
investeringarna okat i de jordbruksforetag som fatt investeringsstod, medan
investeringarna inte okat i de foretag som fatt foradlingsstod. De 6kade investeringarna i
jordbruksforetag som fatt stod tycks dock inte bero pa investeringsstodet i sig. | en
enkat till mottagare av investeringsstod angav inga av de tillfragade foretagen
investeringsstodet som ”mycket avgdrande” for att géra investeringen medan éver
hélften angav att stodet inte alls eller i liten utstrackning var avgérande. Vidare hade
fem av sex foretag som fick avslag pa sin stodans6kan anda genomfort investeringen.
Det kan ndmnas att i forra svenska landsbygdsprogrammet gick omkring halften av
investeringsstodet till ladugardsinvesteringar for notkreatur. Nar det galler
foradlingsstodet tolkades det faktum att investeringarna inte okat i foretag som fatt stod
som att stodet tranger undan andra investeringar som gjorts om inte foradlingsstodet
funnits.

Oavsett resultaten fran namnda utvardering finns det anledning att fraga sig varfor
samhallet ska stddja investeringar inom jordbrukssektorn. Investeringsstodet, startstodet
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och foradlingsstoden i landsbygdsprogrammet ar alla stod som gar till olika typer av
investeringar. En situation som kan motivera stod till investeringar & om det finns
problem pa kapitalmarknaden som medfor att féretagen inte kan fa Ian till lonsamma
investeringar (Johansson & Kaspersson, 2004). Om det finns sadana problem kommer
namligen investeringarna i foretagen att ha en mindre omfattning dn vad som vore mest
fordelaktigt sett ur hela samhéllets synvinkel. | Sverige finns fa tecken pa att
lantbrukarna har svart att fa lan till Io6nsamma projekt och konkurrensen pa
kapitalmarknaden forefaller vara tillfredsstallande.

Bland de nya medlemslanderna i Ost- och Centraleuropa &r det mer troligt att det
atminstone i ett inledningsskede kan vara svart att l1ana pengar till lonsamma
investeringar. Darfor kan det under en 6vergangsperiod ténkas finnas motiv for
investeringsstod i dessa lander. Om problemen med svarigheter att fa lan till Ionsamma
projekt bestar ar det lampligt att vidta atgarder for att forbattra kapitalmarknadens
funktionssétt (sa att konkurrensen fungerar béttre), snarare dn att betala ut
investeringsstod. Investeringsstod kan alltsa vara motiverade som en évergangslosning i
nya medlemslénder dar kapitalmarknaden inte fungerar tillfredsstallande.

Huvudsyftet med investeringsstéden verkar dock inte vara att kompensera for brister pa
kapitalmarknaden. Det handlar i stéllet om att forbattra Ionsamheten i
jordbruksforetagen (Radets forordning (EG) 1698/2005), for att pa sa satt starka deras
formaga att konkurrera pa marknaden. Konkret sker detta genom stod som innebér att
offentliga medel delfinansierar investeringar i framst byggnader och maskiner som
anvands i produktionen. Darmed kan investeringsstoden ses som en form av
produktionsstdd, som &r ett alternativ till produktionskopplade direktstod i form av
areal- och djurbidrag. I och for sig uppges investeringsstdden i manga fall ocksa ha som
syfte att forbattra miljo, arbetarskydd, hygien och djurens vélbefinnande. Som regel &r
stoden dock inte utformade som sadana stod, utan effekterna pa arbetsmiljo, djurens
vélbefinnande osv. uppkommer som en bieffekt av nyinvesteringar i modern teknik
anpassad till dagens krav. Kan da investeringsstod vara ett battre alternativ &n
produktionskopplade direktstod?

Investeringsstdd behéftas med flera potentiella nackdelar. Investeringsstdd (inklusive
foradlingsstod) riskerar att tranga ut andra, &nnu lonsammare verksamheter som inte far
stod. Orsaken &r att investeringsstodet far en viss investering att bli Ionsammare for
foretagen, men sett ur ett samhéllsperspektiv blir den inte IGnsammare pa grund av
stodet. Investeringsstod kan alltsa leda till att foretagen satsar pa verksamheter som &r
mindre I6nsamma fran samhéllsekonomisk synvinkel.

Dessutom paverkar investeringsstod foretagarens val av teknologi. Investeringsstod till
lantbruksforetag gor att kapital pa konstlad vég blir billigare. Kapitalintensiv teknologi
gynnas darfor i forhallande till mer arbetsintensiv teknologi. Dartill minskar
investeringsstod marginalkostnaden for att exempelvis anvénda dyrare tekniska
l6sningar eller mer exklusiva material. Da kan man forvanta sig att det investerade
beloppet per enhet produktionskapacitet tenderar att 0ka. Foljaktligen &r risken stor att
foretagen Overinvesterar i byggnader och maskiner eftersom foretagen inte behéver béra
hela den samhallsekonomiska kostnaden for en investering. Darmed leder
investeringsstodet aven i detta fall till att foretagens samhallsekonomiska I6nsamhet
minskar (produktionskostnaderna 6kar, men denna 6kade kostnad bér skattebetalarna
och inte foretagen).
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Investeringsstdd kan delvis komma att kapitaliseras i fastighetspriserna. Men med den
omfattning investeringsstoden har idag i Sverige ar kapitaliseringseffekten troligen
liten. Nar det galler startstodet &r problemet kanske snarare att det ar for litet for att ha
nagon namnvard effekt pa antalet nystartade unga lantbrukare.

Produktionskopplade direktstdd kan precis som investeringsstod forvéntas leda till
undantrangningseffekter och kapitalisering. | dessa avseenden behdver det darfor inte
vara nagon storre skillnad. Daremot ar produktionskopplade direktstod
teknologineutrala och de ger darfor foretagen incitament att valja den teknologi som ger
lagst produktionskostnad. Detta talar alltsa till forman for produktionskopplade
direktstod.

Det finns en faktor som eventuellt kan gora investeringsstod till ett mer
kostnadseffektivt produktionsstdd an direktstdd i form av areal- och djurbidrag. Det
handlar om att investeringsstod gor en investering mindre riskfylld for foretagaren. En
enskild foretagare kan uppleva denna risk som en stor kostnad, som hojer troskeln for
att gora investeringen och darmed minskar investeringsviljan. Méjligen kan det vara
billigare att sanka denna troskel genom ett initialt investeringsstod an genom att varje ar
betala ut produktionskopplat direktstdd som inte sanker risken vid investeringstillfallet i
samma utstrackning. En narmare analys skulle kréavas for att avgora om sa kan vara
fallet.

4.7.3  Ar det befogat med produktionsstod i form av
investeringsstod?

Fragan om att anvanda investeringsstod som produktionsstod kan ocksa kopplas till
fragan om nar produktionsstdd kan vara forsvarbart. | avsnittet om regionala stod till
jordbruksproduktion konstaterades att produktionsstod eventuellt kan vara motiverade
av sysselsattningsskal i regioner med avfolkningsproblem samt for att forhindra flytt av
djurskyddsproblem och vaxthusgasutslapp ut ur EU. Som ndmnts finns dock andra
tillgangliga medel &n produktionsstdd och det &r inte klarlagt om produktionsstdd ar det
mest kostnadseffektiva medlet for att uppna dessa syften. Lat oss anda titta narmare pa
om investeringsstdd kan tankas vara lampliga.

Investeringsstdd har en tydlig nackdel i ett sysselsattningsperspektiv. Bakgrunden ar att
investeringsstdd gynnar anvandning av kapital relativt anvandning av arbetskraft,
medan det omvénda vore onskvart ur sysselsattningssynpunkt. Med investeringsstod
Okar ndmligen I6nsamheten i att anvanda arbetsbesparande teknologi som mjélkrobotar,
vilket kan minska sysselsattningen i foretagen om de framst anvander stodet for att byta
teknologi och inte for att utdka sin produktion. Den sysselsattningsskapande effekten av
investeringsstod kan darfor bli svag eller i varsta fall negativ, beroende pa hur stodet
utformas.

I regioner med reell eller potentiell avfolkningsrisk torde det vara mer &ndamalsenligt
att subventionera kostnaden for arbetskraft genom sénkt skatt, an att subventionera
kapitalforsorjningen. | dessa regioner &r det ju anvandning av arbetskraft som
efterfragas och inte byggnader och maskiner. Med sankt skatt pa arbetskraft gar det att
samtidigt stimulera sysselsattningen och starka den lokala produktionens
konkurrensformaga. Dessutom blir undantrangningseffekterna mindre dan med
investeringsstod, eftersom alla typer av verksamheter som anvénder arbetskraft gynnas.
Men sénkt skatt pa arbetskraft ar inte det enda alternativet till investeringsstod nér det
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handlar om att halla uppe sysselséttningen i avfolkningsbygder. Direktstod till
produktion, i eller utanfor jordbruket, samt andra atgarder som gor det lattare att leva
och driva foretag pa landsbygden kan ocksa vara aktuella. Det finns anledning att
narmare undersoka vilka typer av atgarder som ar mest kostnadseffektiva for att
uppratthalla sysselsattningen i avfolkningsomraden. Sa har langt verkar dock
investeringsstod ha klara nackdelar som sysselsattningsskapande atgérd och det ar inte
heller klarlagt om deras riskreducerande effekt kan gora dem till ett béattre alternativ &n
produktionskopplade direktstdd.

Forhindrad flytt av véxthusgasutslapp och djurskyddsproblem ut ur EU &r som namnts
det som utdver sysselsattningsskél kan motivera produktionsstod. | detta fall ter sig
emellertid produktionsstdd i form av investeringsstdd som en marklig I6sning™.
Atminstone om investeringsstdd ges till investeringar i 6kad produktionskapacitet pa det
enskilda foretaget. Da verkar investeringsstod genom att stimulera till investeringar i ny
produktionskapacitet och inte genom att géra det lattare for befintlig produktion att bara
hogre kostnader for miljo- och djurskydd. Féljakligen & sambandet mellan nivan pa
investeringsstodet och effekter i form av eventuell hindrad flytt relativt diffust. Denna
egenskap gor det svarare att forsvara investeringsstod som ett medel for att forhindra
(eller &tminstone bromsa) flytt av djurskyddsproblem och véxthusgasutslapp ut ur EU.
Areal- och djurbidrag &r lattare att motivera som stod for att forhindra att produktion
laggs ned och flyttar pa grund av hogre kostnader for miljo- och djurskydd, da dessa
stod gar till de produktionsaktiviteter som drabbas av hdgre kostnader. Till detta ska
laggas att det ar osakert om produktionsstod dverhuvudtaget &r den bésta l6sningen i de
fall djurskyddsproblem och véxthusgasutslapp riskerar flytta ut ur EU, vilket diskuterats
i avsnittet om jordbrukets negativa miljoeffekter och avsnittet om klimatatgarder i
jordbruket. Det ar alltsa inte mycket som talar till investeringsstods fordel i detta
sammanhang.

WTO-aspekter inverkar ocksa pa mojligheterna att anvanda investeringsstod. | gallande
WTO-avtal kan investeringsstod rdknas som grona, icke-handelsstérande stéd om de
syftar till att kompensera for strukturella nackdelar. Vad som innefattas i begreppet
strukturella nackdelar ar inte definierat, men stodet far inte vara hogre an vad som kréavs
for att kompensera for de strukturella nackdelarna. En mojlig tolkning &r att det finns en
mojlighet att ge investeringsstod till sma gardar och/eller omraden med samre
forutsattningar for jordbruksproduktion, utan att stdden rdknas som handelsstorande. Att
nuvarande utformning av investeringsstdden i Sverige och évriga EU-lander ar
kompatibel med kriterierna for grona stéd ar daremot inte sjalvklart. Det kravs i sa fall
en vid tolkning av begreppet strukturella nackdelar, med tanke pa att investeringsstod
inte bara ges till sma gardar eller omraden med samre forutsattningar for produktion.
Nuvarande klassificering eller utformning av investeringsstoden kan darfor komma att
ifrdgasattas i framtiden.

Slutligen kan det ifragasattas om investeringsstod verkligen ska betraktas som ett medel
for att starka konkurrenskraften. Nar de anvands som produktionsstéd kompenserar de
for svag konkurrenskraft snarare an att starka den.

Sammantaget kan investeringsstdd vara motiverade i nya medlemslander under en
overgangsperiod, om kapitalmarknaden inte fungerar tillfredsstallande. M6jligen kan de

12 Det 4r heller inte ndgon som foreslagit att de ska ha detta syfte.
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ocksa vara forsvarbara som produktionsstdd i avfolkningsomraden, men i detta fall har
investeringsstod klara nackdelar jamfort med exempelvis en atgard som sankt skatt pa
arbetskraft. Och det &r inte klarlagt om de kan vara mer kostnadseffektiva &n
produktionskopplade direktstdd.

4.7.4  Forskning, utveckling, utbildning och kompetensutveckling

Nar det galler atgarder for att starka konkurrenskraften i jordbrukssektorn finns forslag
fran flera hall pa att satsa mer pa forskning och utveckling, utbildning samt
kompetensutveckling i foretagen. For sadana insatser finns goda argument (se Ekman &
Gullstrand, 2006). Nér det galler forskning och utveckling (FoU) ér ett viktigt argument
for offentlig finansiering att ny kunskap eller teknik ofta ar en kollektiv nyttighet som &r
fritt tillganglig for alla foretag att dra nytta av. Ur finansieringssynpunkt &r problemet
med en kollektiv nyttighet att anvandarna av den kollektiva nyttigheten inte behdver
betala foretaget som producerat den (de kan dka snalskjuts). Det enskilda foretaget
lagger darfor inte ned sa mycket resurser pa FoU som vore onskvart sett till hela
samhallets intresse, eftersom det inte beaktar att ny kunskap eller teknik kan vara till
nytta &ven i andra féretag. Offentlig finansiering ar darfér en 16sning. Vidare kan
effektivitetsvinster géras genom att samordna och samla FoU-aktiviteterna pa ett eller
nagra fa stallen, i stallet for att de ar spridda over ett stort antal (jordbruks-) foretag.

Exempel pa ett konkret forslag ar att nuvarande investeringsstod ersatts med ett stod till
utvecklingsprojekt dar nya idéer kan testas. | sa fall handlar det om projekt dar utfallet
av en satsning blir mer osaker. Nyttan for samhallet av denna typ av stdd kan potentiellt
vara betydligt stérre an den tveksamma nyttan av nuvarande investerings, foradlings-
och startstod. Orsaken ar att nyttan for samhéllet av ett lyckat utvecklingsprojekt kan bli
betydligt storre an nyttan for det enskilda foretaget, om en innovation ocksa kan
tillampas i stor skala dven i andra foretag. Samtidigt maste man rakna med att en del
pengar gar forlorade i misslyckade projekt. For att 6ka sannolikheten att pengarna gar
till samhallsnyttiga projekt kravs darfor stor kompetens hos dem som bedémer
stddansokningarna. Likheterna med stdd till forskningsprojekt blir storre an likheterna
med befintliga investerings- och foradlingsstd. | den man utvecklingsprojekten kan
tankas vara till nytta i flera l&nder finns motiv for gemensam finansiering.

Utbildning handlar om utveckling av individernas kompetens. Om antalet foretag ar
stort ar det inte troligt att enskilda foretag satsar tillrackligt pa utbildning sett ur
samhallets synvinkel, pd grund av risken att medarbetaren byter arbetsgivare nar
utbildningen &r klar. Vidare finns det stordriftsfordelar med att bedriva utbildning pa ett
farre antal platser, precis som med FoU-aktiviteter. Bada dessa faktorer talar for att
offentlig finansiering &r motiverad.

Argumenten for att lagga offentliga medel pa kompetensutveckling i foretagen &r
svagare. Kurser och radgivning av renodlat foretagsekonomiskt intresse som kommer
till stand aven utan offentlig inblandning behdéver naturligtvis inget offentligt stod.
Déaremot kan det finnas anledning att finansiera kompetensutveckling som ror
samhallsintressen som exempelvis jordbrukets miljopaverkan, men detta &r en
miljoatgard snarare &n en atgard for att starka konkurrenskraften i jordbruket. Andra
exempel pd omraden dar det kan tankas finnas motiv for offentlig inblandning &r for att
forbattra kommunikationen mellan FoU-utférarna och lantbrukarna, eller i fall dar det
finns stordriftsfordelar i att sammanstélla och syntetisera information som gor att de
enskilda radgivningsforetagen satsar for lite pa detta sett ur samhéllets synvinkel.
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Finns det nagra argument som talar for att FoU, utbildning samt kompetensutveckling i
foretagen ska finansieras via EU-budgeten, i stéllet for nationell eller regional
finansiering? Faktum &r att det gar att anvanda ungefar samma argument som ovan, dvs.
stordriftsfordelar, att atgarderna kommer till nytta i flera lander samt risken for att andra
lander aker snalskjuts. I den man insatser i ett land ar till stor nytta dven for andra lander
finns alltsa motiv for gemensam finansiering, eftersom de enskilda landerna annars
riskerar underfinansiera aktiviteterna sett till vad som gynnar unionen. Férekomst av
stordriftsfordelar i att samordna och koncentrera aktiviteterna till farre platser &r likasa
motiv for EU-finansiering. Inte minst vad géller FoU-aktiviteter borde det finnas vinster
att hamta genom satsningar pa EU-niva, med tanke pa att forutsattningarna for att
bedriva jordbruk &r ganska lika i manga EU-lander. Smala utbildningar dar det saknas
underlag for utbildningar pa nationell niva ar en annan kandidat for EU-finansiering.
Gemensamma satsningar pa utbildning kan ocksa vara motiverade i ett
sammanhallningsperspektiv. Nar det géller kompetensutveckling i foretagen kan det
mojligen finnas stordriftsfordelar som motiverar gemensamma insatser for att starka
kunskapsoverforingen mellan lander och mellan FoU-utférarna och foretagen.

Motiv for EU-finansiering &r inte detsamma som motiv for helfinansiering via EU-
budgeten. En rimlig utgangspunkt torde vara att EU-finansieringen star i proportion till
nyttan for gemenskapen, medan det enskilda landet kan svara for finansieringen i den
utstrackning en atgard enbart &r till nytta nationellt. Pa sa satt minskar risken att den
gemensamma budgeten expanderar och att atgarder blir 6verfinansierade, pa grund av
att enskilda lander forsoker tillskansa sig mer gemensamma medel for att finansiera det
som ar till nytta nationellt. En annan relevant fraga &r om gemensam finansiering ska
ske via CAP eller via andra kanaler. Gemensamma FoU-insatser finansieras i dag via
EU:s ramprogram for forskning och utveckling, medan gemensamma atgarder for
kompetensutveckling i jordbruksforetagen finansieras vis CAP. Om finansieringen sker
via CAP finns en risk att det inte gors tillrackliga avvagningar mot behovet insatser
inom andra sektorer i samhéllet. Exempelvis kan en starkt 6kad dverféring av medel
fran CAP:s forsta till andra pelare innebara en risk att atgarder for att starka jordbrukets
konkurrenskraft dverfinansieras.

475 Slutsatser — atgarder for att starka konkurrenskraften

Det finns goda motiv for att satsa offentliga medel pa forskning och utveckling,
utbildning och i viss man kompetensutveckling i foretagen, om malet ar att starka
jordbrukets konkurrenskraft. Darmed inte sagt att det behdvs mer pengar &n i dag. EU-
gemensam delfinansiering ar i synnerhet motiverad for FoU som ar till nytta i flera
lander. Gemensam delfinansiering kan ocksa vara motiverad for vissa utbildningar och
vissa atgarder for att underlatta kompetensutveckling i foretagen.

Investeringsstod kan vara lampliga som en 6vergangslosning i nya medlemslander dar
kapitalmarknaden inte fungerar tillfredsstallande. I praktiken anvénds de framst som
produktionsstdd. | egenskap av produktionsstod &r det tdnkbart att de kan vara
forsvarbara genom att bidra till arbetstillfallen i avfolkningsomraden. Men i ett
sysselsattningsperspektiv har investeringsstdd klara nackdelar jamfort med exempelvis
en atgard som séankt skatt pa arbetskraft. Det ar dessutom oklart om investeringsstodens
fordel nar det galler att minska risken vid en investering kan gora dem till ett mer
kostnadseffektivt medel &n areal- och djurbidrag. Mycket talar for att de
investeringsstod som syftar till att starka jordbrukets konkurrenskraft kan fasas ut.
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4.8 Livskvalitet, diversifiering och sysselsattning pa
landsbygden

Nagra slutsatser:

De atgarder i CAP som inriktas mot landsbygdens utveckling generellt beh6ver
samordnas med 6vrig regionalpolitik, eftersom atgéarderna i landsbygdsprogrammets
axel 3 och 4 kompletterar och i viss man 6verlappar med annan regionalpolitik.

En 6verforing av ansvaret for denna typ av atgarder till de enskilda medlemslanderna
borde kunna bidra till att minska administrationskostnaderna, férenkla samordningen
med annan regionalpolitik samt gora det enklare att vélja dtgarder som passar de lokala
forutsattningarna.

Av solidaritetsskal kan det vara motiverat med EU-finansierade atgarder som bidrar till
en béttre situation ekonomiskt och socialt i fattiga medlemslander. | 6vrigt forefaller
behovet av gemensamma atgérder vara litet.

4.8.1 Bakgrund

Detta avsnitt behandlar de delar av jordbrukspolitiken som inte bara ror jordbruket utan
handlar om landsbygdens utveckling generellt. P4 EU-niva svarar sadana atgarder for ca
17 procent av utgifterna for landsbygdsprogrammet. De atgarder inom
jordbrukspolitiken som syftar till att forbéattra livskvaliteten, 6ka sysselsattningen och
diversifiera ekonomin pa landsbygden kan ses mot bakgrund av lantbrukets minskade
betydelse for sysselsattningen pa landsbygden. Pa europeisk niva syftar denna del av
jordbrukspolitiken i huvudsak till att ”vanda en utveckling mot ekonomisk och social
nedgang och avfolkning pa landsbygden” (Radets férordning (EG) nr 1698/2005).

I och med att denna del av jordbrukspolitiken ror fler sektorer an jordbruk finns
kopplingar till andra politikomraden, inte minst regional- och arbetsmarknadspolitik. Pa
EU-niva ar det framst sammanhallningspolitiken som i detta ssmmanhang har starka
kopplingar till jordbrukspolitiken. Sammanhallningspolitiken finansieras via de s.k.
strukturfonderna och syftar bl.a. till att minska de ekonomiska och sociala skillnaderna
mellan valmaende och eftersatta regioner samt forbattra sysselsattningsmojligheterna
och starka tillvéaxten. | Sverige finns regionala utvecklingsprogram pa lansniva som
finansieras bade via strukturfonderna och via regionala tillvaxtprogram. Den regionala
utvecklingspolitiken i Sverige ar inriktad pa att skapa forutsattningar for tillvaxt och
okad sysselsattning pa regional niva, genom exempelvis satsningar pa starkt
innovationsformaga, kompetensforsorjning och infrastruktur.

Pa ett 6vergripande plan tycks det finnas potentiella 6verlappningar mellan
jordbrukspolitiken och regionalpolitiken. | bada fallen &r sysselsattning en av de
viktigaste fragorna. | bada fallen finns dessutom atgarder som ror forutsattningarna for
att kunna leva och verka pa landsbygden. Varfor ska da dessa fragor hanteras av bade
regional-/sammanhallningspolitiken och jordbrukspolitiken? Exempelvis har Barca
(2009) foreslagit att de delar av CAP som ror generell landsbygdsutveckling (axel 3 och
4) ska overforas till ssmmanhallningspolitiken. En annan fraga man kan stalla ar varfor
det behovs en politik pa EU-niva for att hantera regionala fragor. | det féljande ska vi
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forsoka belysa dessa fragor narmare samt studera de atgardsformer som for narvarande
ryms i axel 3 och 4 i landsbygdsprogrammet.

4.8.2 Samordning med annan politik

Pa EU-niva finns en viss uppdelning pa sa satt att ssmmanhallningspolitiken inte
specifikt tar upp landsbygdsfragorna utan inriktas pa regional utveckling generellt. CAP
forvéntas i stallet hantera mer specifika landsbygdsproblem. Denna indelning fastlades i
och med 2003 ars CAP-reform. Pa nationell niva ar uppdelningen mindre tydlig.
Riktlinjerna for genomfdérandet av sammanhallningspolitiken i Sverige
(Néaringsdepartementet, 2007) innehaller ett antal punkter som 6verlappar med det
svenska landsbygdsprogrammet, exempelvis avseende framjande av foretagandet,
turism, fornybar energi och bredband. Detta behéver dock inte vara nagot problem sa
lange insatserna inom ramen for jordbrukspolitiken samordnas med de insatser som
finansieras via strukturfondsmedel och regionala tillvaxtprogram. Pa lans- eller
regionniva finns namligen forhallandevis stor frihet att valja vad medlen inom
strukturfondsprogrammen ska laggas pa och darfor ar det mojligt att undvika
Overlappning.

Fragan ar dock om samordningen blir tillracklig nar det ar olika avdelningar inom en
myndighet eller olika myndigheter som hanterar de olika programmen. IEEP (2009)
pekar pa att manga medlemslander har svarigheter att koordinera insatser som
finansieras via olika fonder. Barca (2009) pekar pa bristande samordning mellan CAP
och sammanhallningspolitiken pa EU-niva.

Forutom de administrativa problemen finns dven risken att enskilda atgarder blir 6ver-
eller underfinansierade beroende pa hur mycket pengar som finns tillgangliga i en viss
fond. For att en given summa pengar ska gora bast samhallsnytta bor namligen nyttan
av den sista satsade kronan vara ungefar lika stor for varje atgard. Ar detta inte fallet gar
det att uppna storre samhallsnytta genom att omfordela pengar mellan atgarderna, sa att
mindre satsas pa atgarder dar de sista kronorna ger litet utbyte och satsa mer dar de ger
storre utbyte. Detta dr naturligtvis ett teoretiskt resonemang som ar svart att folja strikt i
praktiken, da nyttan av atgarderna ofta ar svarméatbar. Om atgarder med liknande syfte
hanteras inom en och samma fond blir det dock enklare att kanalisera pengarna dit de
gor mest nytta.

En farhaga som framforts fran vissa hall &r att landsbygdens utveckling riskerar komma
i skymundan om fragorna inom axel 3 och 4 i CAP inordnas i strukturfonderna. IEEP
(2009) pekar pa att strukturfondernas inriktning paverkas av EU:s Lissabonstrategi, som
syftar till att 6ka tillvéxten och sysselséttningen i Unionen. Méjligen &r det lattare att
tillgodose dessa syften om pengarna gar till mer tatbefolkade omraden, eftersom det
finns vissa nackdelar med att bedriva verksamhet i glesbefolkade omraden (se
Johansson & Kaspersson, 2004). En del av de medel som nu gar till den mer
glesbefolkade landsbygden skulle da kunna ga till stader och tatorter, &ven om pengarna
gar till samma regioner som i dag. Om det blir sa eller inte beror pa vilket uppdrag som
ges till sammanhallningspolitiken/strukturfonderna ifall ansvaret for landsbygdens
utveckling 6verfors dit. Foljaktligen behover inte landsbygdens utveckling
nddvéndigtvis komma i skymundan om ansvaret flyttas. Och det ar heller inte sjalvklart
att pengarna skulle géra mindre nytta i tatbefolkade omraden.
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En 6verforing till strukturfonderna av insatser som ror sysselsattning och livskvalitet pa
landsbygden skulle sannolikt innebdra en omfordelning av medel mellan l&nder och
regioner. Detta innebdar dock inte att fordelningen av medel behdver bli mindre
andamalsenlig. Omfattningen (beloppsmassigt) pa respektive lands landsbygdsprogram
ar i nulaget baserad pa ganska vaga kriterier och skillnaderna i omfattning mellan lander
kan inte ségas reflektera forutsattningarna pa landsbygden i respektive land (University
of Gloucestershire, 2008; Zahrnt, 2009). Den modulering som nu genomfors riskerar att
gora sambandet mellan behovet av insatser for att starka den ekonomiska utvecklingen
pa landsbygden och tilldelningen av medel &n mer skev; i synnerhet nya medlemslander
torde missgynnas.

I sammanhallningspolitiken ar daremot ett uttalat syfte att minska skillnaderna mellan
valmaende och eftersatta regioner. De ekonomiskt eftersatta regionerna, dér behovet av
insatser kan forvantas vara storst, finns framst i de 6stra och sodra delarna av EU.
Darfor talar mycket for att landerna i norra och véstra EU kommer att fa mindre EU-
medel for att stirka landsbygdens ekonomiska utveckling om nuvarande axel 3 och 4
overfors till strukturfonderna.

Sammantaget behovs en god samordning mellan de atgéarder i CAP som inriktas mot
landsbygdens utveckling generellt och 6évrig regionalpolitik. En mojlig vég att starka
denna samordning &r att dverfora ansvaret for nuvarande axel 3 och 4 i CAP till
sammanhallningspolitiken.

4.8.3 Atgardernas finansiering och inriktning

Behover politik for regional utveckling hanteras pa EU-niva? Bor inte regionala fragor
hanteras med regional politik som kan anpassas till de lokala forutsattningarna? Da
borde det ocksa finnas mojligheter att minska problemet med att samordna insatser som
finansieras via flera olika fonder med olika regelverk.

Det finns tva huvudargument till varfor insatser finansierade pa EU-niva kan vara
motiverade. Ett ar att det kan finnas gransoverskridande effekter pa sa satt att insatser i
ett land kan vara till nytta &ven foér medborgarna i andra lander. Som redan ndmnts finns
det sadana gransoverskridande effekter nar det galler jordbrukets kollektiva nyttigheter
och satsningar pa forskning och utveckling. Det andra argumentet ar att solidaritet med
andra medlemslander kan motivera omférdelning av medel till fattigare lander som har
begransade majligheter att finansiera atgarder sjalva. Sammanhallningspolitiken
innehaller i hog grad sddana omfordelande element, genom att den finansierar atgarder
som syftar till att eftersatta regioner ska komma ikapp ekonomiskt och socialt.
Argumenten gransoverskridande effekter och solidaritetsskal kan dven appliceras pa
fragan om varfor atgarder for regional utveckling kan behdva finansieras pa nationell
niva i stallet for regional.

Anledningen till att gemensamma atgarder inte bor anvandas i onddan &r att behovet av
atgarder varierar beroende pa de lokala forutsattningarna samt att
administrationskostnaderna tenderar att vara hogre for gemensamma atgarder. Med
gemensamma atgarder finns saledes stor risk att det kostar mer att astadkomma en
onskad utveckling an om atgarderna ar nationella eller regionala.

Finns det motiv for att tgarderna inom nuvarande axel 3 och 4 bor finansieras via EU-
budgeten? Vi borjar med axel 3. De popularaste typerna av atgarder inom EU-27 ar
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stod for utveckling och etablering av mikroféretag”, ”fornyelse och utveckling av
byarna” samt "grundlaggande tjanster for ekonomin och befolkningen pa landsbygden”
(University of Gloucestershire, 2008). Av solidaritetsskél kan det finnas motiv att
gemensamfinansiera sadana atgarder i de fattigare landerna i EU, om atgéarderna kan
leda till en battre situation ekonomiskt och socialt i dessa lander. De rikare l&nderna har
daremot forutsattningar for att kunna finansiera atgarderna sjalva. En synpunkt som
framforts &r dock att rika lander kan behdva fa del av atgarderna for att de ska fa
acceptans i EU-forhandlingarna, &ven om det mesta av pengarna gar till fattigare lander.

Det andra skalet till gemensam finansiering &r som namnts granséverskridande effekter.
De gransoverskridande effekterna i form av nytta for andra lander forefaller vara
marginella for i ovanstaende stycke namnda atgardsformer. Mojligen kan det finnas
gransoverskridande effekter om atgarderna bidrar till en mer levande landsbygd och
denna har stort varde for medborgarna i andra l&nder. Sammantaget &r behovet av
gemensam finansiering relativt litet, &tminstone nar det galler insatser i rikare lander. De
enskilda landerna skulle darfor kunna ta 6ver ansvaret for merparten av de insatser som
ryms i nuvarande axel 3 och 4.

En annan fraga ar om atgarderna i sig ar lampliga. De atgardsformer som ryms inom
kategorin battre livskvalitet pa landsbygden omfattar “grundlaggande tjanster for
ekonomin och befolkningen pa landsbygden”, "fornyelse och utveckling av byarna”
samt "bevarande och uppgradering av kulturarvet”. Sadana atgarder kan vara
motiverade i den man de bidrar till att tillhandahalla sadant som alla invanare och
foretag pa landsbygden kan dra nytta av, men som marknaden tillhandahéller i for liten
omfattning. Exempelvis kan grundldggande service som skola, barnomsorg och
livsmedelsbutik behdva sarskilda stod i glesbygdsomraden for att skapa forutsattningar
for folk ska vilja bo dér och for att foretagandet ska utvecklas.

De atgardsformer i axel 3 som inriktas pa att diversifiera ekonomin pa landsbygden kan
motiveras pa basis av deras mojligheter att skapa arbetstillfallen pa landsbygden. De &r
darfor endast forsvarbara i regioner med avfolkningsproblem pa grund av svag
arbetsmarknad. Infors de i andra omraden tranger de bara undan samhallsekonomiskt
Ionsammare verksamheter och sanker den ekonomiska tillvéxten till ingen nytta.

Atminstone i Sverige &r atgirderna utformade som olika former av tidsbegransade
projektstdd, inklusive vissa investeringsstod. Atgarderna &r sdledes inriktade pé att pa
olika satt sanka troskeln for att ett projekt ska komma till stand. I den utstrackning det
finns sadana initiala kostnader eller hinder kan projektstod vara en lamplig atgard for att
stimulera foretagandet. Avfolkningsbygder, vilket som regel ar glesbygder, har som
regel ocksa permanenta nackdelar som gor det svarare och dyrare att driva verksamheter
(se Johansson & Kaspersson, 2004). Behovet av att kompensera for eller mildra dessa
permanenta nackdelar lamnas i huvudsak till 6vrig regionalpolitik att hantera, &ven om
projektstoden till grundlaggande service inom axel 3 i viss man kan bidra. Féljaktligen
finns det ett behov av att samordna insatserna inom landsbygdsprogrammet med de
atgarder som fokuserar pa mer grundlaggande forutsattningarna for foretagande i
omraden med reella eller potentiella avfolkningsproblem.

Ytterligare en aspekt pa projektstoden for att diversifiera ekonomin pa landsbygden &r
att de med undantag for stodet till mikroforetag (smaforetag) i Sverige utformas som
stod till specifika verksamheter. Precis som stod till jordbruksproduktion &r nackdelen
med sadana stod att de inte nédvandigtvis gar till de samhallsekonomiskt mest
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Ionsamma verksamheterna. Genom att stdden ges i form av stdd till vissa verksamheter
finns dock en fordel i att det gar att undvika att ge stod till verksamheter som latt kan
flytta till mer tatbefolkade omraden nar projekttiden &r slut. Bortsett fran detta &r det
emellertid battre att i forsta hand vélja atgarder som underlattar foretagandet generellt
och inte gynnar en verksamhet framfor en annan. Da undviks dven risken att den
verksamhet som far stod tranger ut annan verksamhet som inte far stod. Okad fokus pa
atgarder som gynnar alla typer av verksamheter talar for en starkare samordning med
évrig regionalpolitik inriktad pa att stimulera foretagandet pa regional niva.

Leader (axel 4) handlar om att organisera lokal samverkan pa landsbygden. Offentlig
finansiering kan i detta fall vara motiverad om foretag och organisationer
underfinansierar samverkan sett till vad som skulle tjana hela samhallet. Att organisera
samverkan kraver i sig inte sarskilt mycket pengar. Aven fattigare EU-lander torde
kunna finansiera sadan verksamhet sjalva. Darfor ar det svart att av solidaritetsskal
motivera EU-gemensamma atgarder i form av Leader. Det ar ocksa svart att motivera
Leader utifran att insatser i ett land &r till nytta for andra lander. Nytta av lokal
samverkan uppkommer i huvudsak pa lokal niva. Nagot som daremot kan vara ett motiv
for Leader ar att behovet av andra insatser for att starka utvecklingen i eftersatta
regioner minskar nagot om det finns en val fungerande samverkan pa landsbygden.
Detta argument forutsatter dock att nationella och lokala myndigheter av nagon
anledning inte satsar s mycket pa att stimulera samverkan som vore bést for den lokala
utvecklingen.

Saval i Sverige som i andra EU-lander verkar finnas en tendens till att atgarderna i axel
3 och 4 infors dven i mer valmaende landsbygdsomraden. Man séatter in atgarder for att
diversifiera ekonomin pa landsbygden i omraden dar ekonomin redan &r diversifierad
och sysselsattning inte ar nagot storre problem. Atgarder inriktade mot behovet av
grundlaggande tjanster samt fornyelse och utveckling av byarna kan sokas éven i
omraden dar behovet av sadana stod forefaller vara litet. Och det gar att fa stod for att
organisera samverkan pa landsbygden oavsett hur samverkan fungerar i utgangslaget.
Problemet ar att stod till vdlmaende regioner, utan de problem som stéden amnar
korrigera for, riskerar bidra till en lagre ekonomisk tillvaxt pa lokal niva. Tillvaxten
minskar genom att resurser i form av arbetskraft och kapital kanaliseras till det som far
stod och inte till den mest Idnsamma anvandningen. Stoden gor da mer skada an nytta.
For att undvika detta problem baér stoden enbart ga till omraden dar det finns ett reellt
behov av att ”vanda en utveckling mot ekonomisk och social nedgang och avfolkning
pa landsbygden”, i enlighet med syftet i EU-forordningen.

4.8.4  Slutsatser — livskvalitet, diversifiering och sysselsattning

Atgarder inom landsbygdsprogrammet som rér landsbygdens utveckling generellt har
starka kopplingar till 6vrig regionalpolitik och inte minst EU:s sammanhallningspolitik,
som finansieras via strukturfonderna. P& nationell niva kompletterar och i viss man
overlappar atgarderna i axel 3 och 4 6vrig regionalpolitik. Detta talar for ett behov av
stark samordning mellan atgarderna i jordbrukspolitiken och strukturfondsprogrammen
och de regionala tillvaxtprogrammen. De olika programmen hanteras dock av olika
avdelningar inom myndigheter eller av olika myndigheter, vilket forsvarar samordning.
En 6verforing till strukturfonderna av de atgardsformer som ryms inom axel 3 och 4
skulle potentiellt kunna forbattra samordningen, om &n med viss risk for att
landsbygdsfragorna hamnar i skymundan.
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Aternationalisering av atgéarderna ar ett annat alternativ som skulle kunna minska
administrationskostnaderna, férenkla samordningen och gora det enklare att vélja
atgarder som passar de lokala forutsattningarna. Rika lander som Sverige har goda
ekonomiska forutsattningar for att kunna finansiera sin regionalpolitik sjélv. Av
solidaritetsskal kan det daremot vara motiverat att via EU-budgeten finansiera atgarder
som kan leda till en béttre situation ekonomiskt och socialt i fattiga l&nder. Utover
solidaritetsskal &r gransoverskridande effekter i form av nytta for medborgarna i andra
lander ett annat sk&l for EU-gemensamma insatser. De gréansoverskridande effekterna
forefaller dock vara sma. En stor del av atgarderna i nuvarande axel 3 och 4 skulle
foljaktligen kunna vara nationella i stallet for gemensamma.

De stod som syftar till att diversifiera ekonomin pa landsbygden ar samhallsekonomiskt
endast forsvarbara i regioner med avfolkningsproblem pa grund av svag arbetsmarknad.
For narvarande satts emellertid sadana insatser in i omraden dar varken avfolkning eller
sysselsattning ar nagot problem. Att atgarderna satts in dven dar de inte behdvs verkar
for Ovrigt vara ett generellt problem inom axel 3 och 4. Foljden &r lagre ekonomisk
tillvaxt. Nagot som ocksa kan ifragasttas ar att manga av stoden gar till specifika
verksamheter i stallet for att stimulera foretagandet 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 fran analysen kan stéllas mot de svenska malen for utvecklingen av den
gemensamma jordbrukspolitiken (CAP). Riktlinjer for Sveriges agerande for att
forandra CAP beslutades av riksdagen genom Regeringens proposition 1997/98:142.
Dessa riktlinjer innehaller tre dvergripande mal. Det forsta pekar pa fortsatt
marknadsanpassning dar jordbruks- och livsmedelsféretagens produktion ska styras av
konsumenternas efterfragan. Det andra malet handlar om att framja en hallbar
jordbruks- och livsmedelsproduktion, vilket bland annat innefattar att produktionen &r
resursbevarande, miljéanpassad och etiskt godtagbar samt att samhéllets resurser
anvands pa ett effektivt sétt. Det tredje malet anger att EU ska medverka till att forbattra
den globala livsmedelssékerheten (trygga livsmedelsforsorjningen), bland annat genom
att havda frihandelns principer aven pa jordbruksomradet.

Utgangspunkten for analyserna i rapporten har varit att jordbrukspolitiken langsiktigt
ska ge mesta méjliga nytta for EU-medborgarna. Resultaten fran analyskapitlet
bekréftar att en tillampning av de svenska riktlinjerna for CAP:s utveckling kan bidra
till att forbattra politikens samhallsnytta.

Analysen pekar exempelvis pa att en fortsatt nedmontering av marknadsregleringar och
andra produktionsstod ar motiverad, dven om det finns undantagsfall déar sadana
atgarder mojligen kan vara forsvarbara. Den visar ocksa att det finns motiv for
offentliga atgarder pa miljoomradet, saval vad galler jordbrukets tillhandahallande av
kollektiva nyttigheter som dess negativa miljopaverkan. Vidare ar en utgangspunkt for
analysen att jordbrukspolitiska atgarder bor vara kostnadseffektiva och hushalla med
offentliga medel, vilket 6verensstdammer med den svenska ambitionen att samhéllets
resurser anvands pa ett effektivt satt.

5.2 Vad ska inga i en jordbrukspolitik?

EU:s jordbrukspolitik syftade fran borjan till att trygga den egna
livsmedelsforsorjningen. Efter hand har jordbrukspolitiken fatt fler och fler syften. Som
regel &r olika former av stod de medel som anvands for att uppna syftena. Vilka atgarder
hor d& hemma i en jordbrukspolitik? Ar stod ratt medel?

| analyskapitlet identifierades foljande omraden dar jordbrukspolitiken langsiktigt kan
tankas spela en roll:

o Jordbrukets tillhandahdllande av kollektiva nyttigheter
o Jordbrukets negativa miljoeffekter och minskad klimatpaverkan

e Tryggad livsmedelsforsorjning
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e Sysselsattning pa landsbygden
o Jordbrukssektorns internationella konkurrenskraft
e Katastrofhantering i jordbruket, undantaget situationer med laga produktpriser

Den mest sjalvklara delen av en framtida jordbrukspolitik &r atgarder for att stodja
jordbrukets tillhandahallande av kollektiva nyttigheter pa miljoomradet. Kollektiva
nyttigheter som jordbruket kan bidra till & vackra landskap, bevarande av kulturmiljoer
samt naturvarden (framst biologisk mangfald). I dessa fall &r stod ett lampligt medel for
att fa lantbrukarna att tillhandahalla det som évriga samhallet efterfragar, men som
annars inte skulle tillhandahallas.

Daremot pekar analysen pa att det inte finns anledning att ge dessa stod i form av
produktionsstod. Den samhéllsekonomiska kostnaden for att tillnandahalla de kollektiva
nyttigheterna blir lagre om stodvillkoren utformas sa att lantbrukarna sjalva far vilja det
I6onsammaste sattet att tillhandahalla det som efterfragas. For vissa lantbrukare kan det
vara mest l6nsamt med en viss typ av produktion, medan det for andra lantbrukare &ar
mer I6nsamt med en annan typ av produktion eller att stddvillkoren uppfylls utan
produktion (exempelvis genom grasbevuxen akermark som slas men inte skordas). Nar
stodet ersatter skotseln av marken i stéllet for produktionen gar det dessutom att
undvika att stodet gar till produktion som inte bidrar till att tillhandahalla de
efterfragade kollektiva nyttigheterna, exempelvis nétkreatur som inte bidrar till skotsel
av naturbetesmarker.

Att det ska ingd atgarder i jordbrukspolitiken for att minska jordbrukets negativa
miljopaverkan ar inte sjalvklart. Jordbruk ar namligen bara en av manga kéllor som
bidrar till att fororena luft och vatten, via exempelvis utslépp av vaxthusgaser och
vaxtnaringsdmnen. Om jordbrukspolitiken ska ha rollen att bidra till att minska negativ
miljopaverkan kravs darfor samordning med annan miljopolitik. Annars finns risken att
for mycket eller for lite atgarder infors i jordbruket, sett till hur utslappen i hela
samhallet minskas pa billigaste satt. Behovet av samordning med jordbrukspolitiken
finns aven i det fall jordbrukspolitiken inte innehallit utslappsminskande atgarder,
eftersom jordbrukspolitiken anda paverkar produktion och markanvéandning och darmed
utslappen. Behovet av samordning mellan jordbrukspolitik och miljopolitik finns alltsa
oavsett vilket av dessa tva politikomraden som hanterar atgarder for att minska
jordbrukets negativa miljopaverkan.

Det ar inte heller sjalvklart att stod till miljoforbattrande atgarder ar lampligt som medel
for att minska negativ miljopaverkan, &ven om sadana stod ar accepterade i gallande
WTO-avtal. | de fall miljépaverkan (utslappen) haller sig inom EU:s granser ger
analysen klara slutsatser; principen att fororenaren betalar kan och bor tillampas i de
allra flesta fall. Stod bor da endast anvéandas nar det ar praktiskt svart att tillampa
principen att fororenaren betalar, exempelvis vid anlaggning av vatmarker for att ta
hand om vaxtnéringslackage. | praktiken anvands stod &ven nér principen att
fororenaren betalar borde ha kunnat tillampas. En mer konsekvent tillampning, i alla
lander, av principen att fororenaren betalar ger mer lika konkurrensvillkor.

For att minska vaxthusgasutslappen, som ar ett globalt miljoproblem, vore det bésta
alternativet en fungerande global 6verenskommelse. | brist pa en sadan kan en
tillampning av principen att fororenaren betalar fa till f6ljd att en del av produktionen
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flyttar till lander utanfor EU, sa att utslappsminskande atgarder i EU blir mindre
effektiva eller i varsta fall motverkar sitt syfte. Detta galler i synnerhet for atgarder som
verkar genom att minska produktionens omfattning, men i viss utstrackning dven da det
handlar om att forandra tekniken och produktionsmetoderna.

I de fall en tilldmpning av principen att fororenaren betalar riskerar leda till att
vaxthusgasutslapp omlokaliseras till l1ander utanfér EU, i stéllet for att minska, finns
flera mojliga handlingsalternativ. Samtliga har nackdelar. Stod ar ett alternativ.
Antingen i form av stod direkt till de miljoforbattrande atgarderna eller i form av
produktionskopplade direktstod. En nackdel med stod for att hindra att utslapp flyttar ar
att det blir svarare for fattiga lander utanfor EU, som inte har rad att ge stod, att senare
infora atgarder for att minska vaxthusgasutslappen. Infor de atgarder enligt principen att
fororenaren betalar forsamras konkurrensférmagan for de inhemska producenterna,
gentemot producenter i rika lander som far stod.

Nagra tankbara alternativ till att anvanda stod for att hindra flytt av utslapp ar
differentierade tullar, minimikrav pa importen och miljoskatter i konsumentled. Dessa
alternativ gor skillnad pa exportorer med laga respektive hoga utslapp, genom att
importerade produkter med hoga utslapp per producerad enhet exempelvis beldggs med
hogre tull &n produkter med lagre véaxthusgasutslapp. Men forutom svarigheter att fa
andra landers acceptans for systemen riskerar de bli extremt komplicerade och dyra att
administrera. Sammantaget finns det ingen perfekt 16sning i de fall da
vaxthusgasutslapp riskerar flytta ut ur EU om EU ensidigt infor utslappsminskande
atgarder enligt principen att fororenaren betalar. Kanske ar det darfor lampligt att i
forsta hand valja atgarder som innebér liten risk for att véxthusgasutslappen
omlokaliseras. Men fragan ar hur langt det racker.

Djurskyddslagstiftningen i EU ar inte en regelrétt del av CAP, men det finns paralleller
till problemet med att vaxthusgasutslapp riskerar flytta utomlands. Det saknas inte
mojliga medel for att forhindra att strangare djurskyddsregler leder till att
djurskyddsproblem flyttar ut ur EU. Svarigheterna ligger i att fa varlden utanfor EU att
acceptera sadana atgarder, som latt uppfattas som omotiverade handelshinder.

| Europa finns olika asikter om det behovs jordbrukspolitiska atgarder for att trygga den
egna livsmedelsforsorjningen. Foreliggande rapport tar inte stallning till om sadana
atgarder behovs eller inte. Daremot konstateras att produktionsstod i dagslaget inte ar ett
forsvarbart medel for att trygga EU:s livsmedelsforsorjning. Dels bidrar inte
produktionsstdd i EU till att trygga den globala livsmedelsférsérjningen utan kan
snarare ha motsatt verkan. Dels saknar EU en politik for att trygga energiforsorjningen i
en avsparrningssituation, vilket torde vara ett stérre hinder for att trygga
livsmedelsforsorjningen &n en for liten jordbruksproduktion i fredstid. For att EU ska ha
potential att kunna dka jordbruksproduktionen i framtiden kan det emellertid vara
motiverat att satta in atgarder for att bevara jordbruksmarken och dess
produktionskapacitet.

Trots att produktionsstdd varken tycks behovas for att sakra tillhandahallandet av
jordbruksrelaterade kollektiva nyttigheter eller for att trygga EU:s livsmedelsforsérjning
finns manga foresprakare for produktionsstod. Framfor allt i lander och regioner dar
produktionen kan forvantas minska om den inte far stod. | omraden med kallare klimat
ar det ofta notkotts- och inte minst mjélkproduktionen man vérnar om. Finns det fog for
onskemalen om att ge produktionsstod i svagare omraden?
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Det finns ett tydligt skal att ge produktionsstdd i svaga omraden (i form av direktstod).
Analysen ger vid handen att bibehallen eller 6kad sysselsattning i jordbruksdominerade
omraden med avfolkningsproblem kan vara ett skl att ge stod till jordbruksproduktion.
Detta forutsatter naturligtvis att produktionen och sysselsattningen skulle minska utan
stdd och att medborgarna ser ett varde i en ”levande landsbygd”. Produktionsstdd till
jordbruk ar dock inte det enda mojliga medlet for att bibehalla eller skapa
arbetstillfallen i avfolkningsbygder. Om sadana produktionsstdd har stor omfattning kan
de dessutom inverka negativt pa sysselséttningen i jordbruket i lander utanfor EU.

Stod till exempelvis mjolkproduktion skulle kunna motiveras genom att
mjolkproduktion ger fler arbetstillfallen per hektar jordbruksmark an annan
jordbruksproduktion och att de naturliga forutsattningarna i kallare omraden passar for
grasbaserad produktion som mjélk. Inom mjolkproduktionen pagar dock en
strukturutveckling dar mjolkgardarna blir allt stérre och produktionen allt mindre
arbetsintensiv. | avfolkningsbygder tenderar dessutom avstandet till mejeri och till
leverantorer av insatsvaror att oka i takt med strukturutvecklingen i mejeri- och
insatsvaruindustrin, vilket forsvagar konkurrensformagan for mjolkproduktionen.
Forutsattningarna forandras alltsa 6ver tiden. Kanske skulle det darfor vara billigare for
samhallet att stodja ndgon annan form av jordbruksproduktion, ndgon annan verksamhet
an jordbruk eller att samhéllet satsar pa generella atgarder som ér till nytta for alla typer
av verksamheter som bidrar till arbetstillfallen? En narmare analys av denna fraga synes
befogad.

Utvecklingen av CAP sedan bdrjan av 1990-talet speglar det traditionella jordbrukets
minskade betydelse for sysselsattningen pa landsbygden. Genom 2003 ars reform fick
den gemensamma jordbrukspolitiken ett mer uttalat ansvar for hela landsbygdens
utveckling. Analyskapitlet pekar dock pa att atgarder som ror generella forutsattningar
for foretagande och boende pa landsbygden lika garna skulle kunna hanteras av
regionalpolitiken. Det finns atminstone ett stort samordningshehov, eftersom atgarderna
i CAP kompletterar EU-gemensam och nationell regionalpolitik samt
arbetsmarknadspolitik.

Intresset for att starka det europeiska lantbrukets internationella konkurrenskraft har
Okat. I den gemensamma jordbrukspolitiken &r det axel 1 i landsbygdsprogrammet som
uttryckligen har som syfte att forbattra konkurrenskraften i jordbruket. De atgarder i
axel 1 som i praktiken infors bidrar bara i begransad utstrackning till en reell
forstarkning av konkurrenskraften. | stéllet anvands majoriteten av medlen till olika
typer av investeringsstod vilka till storsta delen kan betraktas som rena produktionsstod.
Och i egenskap av produktionsstod ar det tdnkbart att investeringsstod kan vara
forsvarbara som medel for att uppratthalla sysselsattningen i avfolkningsbygder. Men
som sysselséttningsskapande atgard har investeringsstod nackdelen att de gynnar
kapitalintensiv produktion snarare &n arbetsintensiv och att de gor det Ionsammare med
arbetsbesparande teknologi. Det ar darutdver osdkert om investeringsstdd ar den mest
kostnadseffektiva formen av produktionsstdd. Mycket talar for att arbetstillfallen kan
skapas till en lagre kostnad med hjélp av andra atgardsformer &n investeringsstod till
jordbruket.

En situation da investeringsstod kan vara motiverade ar om det finns problem pa
kapitalmarknaden som gor att foretagen inte kan fa lan till Ionsamma investeringar,
vilket kan vara fallet i nya medlemslander i ett inledningsskede. Investeringsstod ar
dock ingen langsiktig 16sning pa bristande konkurrens pa kreditmarknaden. Slutsatsen
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ar att investeringsstoden i nuvarande axel 1 skulle kunna fasas ut eller atminstone
minska kraftigt i omfattning.

Offentliga satsningar pa forskning och utveckling samt utbildning har forutséttningar att
kunna bidra till att starka lantbrukets konkurrenskraft. Dessutom pa ett sétt som anses
acceptabelt i internationella sammanhang. | jordbrukspolitiken satsas ytterst lite pengar
pa teknologiutveckling och kunskapsuppbyggnad. Dessa omraden hanteras i stéllet via
utbildningspolitik och forsknings- och innovationspolitik. Fragan ar om
jordbrukspolitiken borde spela en storre roll pa detta omrade? | sa fall maste det finnas
tydliga samordningsférdelar med den dvriga jordbrukspolitiken.

Marknadsregleringarna bidrar till att minska prisrisken i EU:s jordbrukssektor, men de
har successivt minskat i omfattning. Detta har lett till krav pa ett sakerhetsnét for att
lindra effekterna av laga varldsmarknadspriser pa jordbruksprodukter. Visserligen
skulle ett sakerhetsnat ge privat- eller foretagsekonomisk nytta i jordbruket men évriga
samhallet far inte ndgot namnvart tillbaka for stddpengarna. Det kanske viktigaste
argumentet emot ar emellertid att ett sakerhetsnat i EU far rakt motsatt effekt for
lantbrukare utanfor EU.

Katastrofskydd som ger lantbrukarna ersattning vid extrema skdrdebortfall ger inte
samma negativa effekter for andra lander som ett sékerhetsnat och ar darfér mer
forsvarbart. Men en uppenbar risk med att infora stod vid skdrdekatastrofer ar att de
anvands alltfor flitigt och i praktiken blir ett produktionsstdd. En véag att minska denna
risk skulle kunna vara ett gemensamt stodsystem. Skordekatastrofer som gar utéver
normal arsmansvariation intraffar dock sallan och ett gemensamt system skulle vara
svart att anpassa till forutsattningarna i varje land och i varje situation. Kanske ar det i
stallet lampligt med gemensamma regler for vilka katastrofstod som far ges pa nationell
niva vid extrema skordebortfall?

5.3 Vagen framat

Vilka forutsattningar finns det att forandra CAP i den riktning som pekats ut i
analyskapitlet? Detta avsnitt kontrasterar analysresultaten mot den politiska situationen i
EU.

Forst en kort summering: Analyskapitlet visar att det finns motiv for forhallandevis
drastiska forandringar av den gemensamma jordbrukspolitiken. Gardsstodet saknar
langsiktigt existensberattigande och behdver fasas ut. Dess roll kan vid behov tas dver
av stod till regioner dér jordbruksmarken riskerar 1aggas ned och/eller landsbygden
riskerar avfolkas. Det saknas hallbara argument for att behalla prisstodet™.
Produktionskopplade areal- och djurbidrag anvands idag ofta for att sakra jordbrukets
tillhandahallande av kollektiva nyttigheter, men stod till kollektiva nyttigheter utan
produktionskoppling skulle vara mer kostnadseffektivt och mindre handelsstérande. De
investeringsstod som syftar till att stirka jordbrukets konkurrenskraft torde till storsta
delen kunna fasas ut. Vidare kan det vara motiverat med fler atgarder for att minska
jordbrukets bidrag till vaxthusgasutslappen. Slutligen pekar analysen pa att det kan vara
befogat att aternationalisera vissa delar av CAP.

13 Bortsett fran att "vaxthusgastullar” ar ett visserligen méjligt men, pa grund av handelspolitiska
nackdelar, samtidigt mindre lampligt medel for att férhindra att vaxthusgasutslapp flyttar ut ur EU.
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Sett till den politiska verkligheten i unionen férefaller det orealistiskt att genomféra alla
dessa forandringar. Atminstone fullt ut och pa kort tid. A andra sidan finns det inget
som talar for att nuvarande utformning av CAP kommer att besta. Omfattningen av
tidigare reformer kan ge en fingervisning om vilken reformtakt som ar trolig. De tre
senaste reformerna (1992, 1999 och 2003) har inneburit forhallandevis stora
forandringar. Inte minst produktionsstoden har fordndrats och minskat, via forst
omvandlingen fran prisstod till areal- och djurbidrag och senare frikopplingen av dessa
fran produktionen genom gardsstodet. Samtidigt har stoden inom landshygdsutveckling
och miljo fatt allt storre betydelse. Tva faktorer som skulle kunna innebéra en nagot
langsammare reformtakt framover ar att EU-parlamentet fatt medbeslutanderétt i
jordbrukspolitiska fragor samt att EU fatt fler medlemslander.

Att gardsstodet kommer att forandras efter 2013 finns det ingen storre anledning att
tvivla pa. Fragan ar hur snabbt och pa vilket sétt. | dagslaget vill de flesta
medlemslanderna behalla gardsstodet, samtidigt som det finns en vaxande acceptans for
att det behover forandras. Insikten vaxer om att den historiska modellen for att faststalla
stodbeloppet per hektar inte ar langsiktigt hallbar. Aven fordelningen mellan lander
ifrdgasatts, exempelvis kraver manga av de nya medlemslénderna i EU-12 samma
stodniva som i 6vriga EU. For att denna utjamning inom och mellan lander ska bidra till
en utfasning av gardsstodet bor den ske genom att sénka stodet per hektar dar det ar som
hogst, utan att samtidigt hoja stodet per hektar ndgon annanstans. Om det i realiteten
blir en sddan neddragning, eller om stodet kommer att minska i vissa regioner och 6ka i
andra, beror i hog grad pa mycket medel som totalt tilldelas gardsstodet pad EU-niva.

Omfattningen av EU:s framtida jordbruksbudget ar den faktor som mest kommer att
paverka gardsstodets omfattning efter 2013, med tanke pa att gardsstodet svarar for
néstan 60 procent av den gemensamma jordbruksbudgeten. Men inte ens ett scenario
med en krympt jordbruksbudget innebér per automatik att gardsstodet minskar. Ett
forslag som lagts fram ar ndmligen att medlemsléanderna borjar medfinansiera
gardsstodet, pa samma satt som galler for atgarderna i pelare tvd. Minskad EU-
finansiering skulle da kunna erséttas med nationell finansiering. Men med tanke pa
gardsstodets laga samhallsnytta, och darmed behovet av utfasning, ar det knappast
onskvart att eventuell minskad EU-finansiering ersatts med nationell finansiering.

Onskemal om att anvanda mer pengar for den typ av atgarder som finns i nuvarande
andra pelaren &r nagot som ocksa kan forvantas bidra till en nedtrappning av
gardsstodet. En politiskt svar fraga i detta ssmmanhang ar hur de medel som eventuellt
omfordelas fran gardsstodet till andra pelaren ska fordelas mellan EU-landerna. Utokad
modulering ar det som verkar diskuteras mest i dagslaget. Om moduleringen genomfors
som hittills kommer de modulerade pengarna helt eller i huvudsak att stanna i
respektive land. Fordelningen av medel mellan landerna kommer da inte att reflektera
behovet av landshygdsutvecklings- och miljoatgarder i respektive land.

En lampligare 16sning an nuvarande modulering skulle vara att medlen férdelas mellan
EU-landerna baserat pa kriterier. Dessa bor grovt spegla respektive lands behov av
gemensamt finansierade stod till exempelvis kollektiva nyttigheter, avfolkningsomraden
och fattiga regioner. Vid den initiala férdelningen av medel till landsbygdsprogrammet
2007-2013 anvandes i och for sig kriterier men for EU-15 var de ganska vaga och
byggde delvis pa fordelningen i foregaende period.
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Fragan ar om det behévs mer pengar till nuvarande andra pelaren. Analysen pekar pa att
manga av stoden gar till sddant som i huvudsak ar av nationellt intresse. Anda &r stoden
gemensamt delfinansierade. Problemet med betydande gemensam delfinansiering av
stod som mest ger nytta nationellt &r att stoden tenderar bli mer omfattande an vad som
skulle ge storst nytta for hela samhallet.

Bade nar det géaller stod till kollektiva nyttigheter och stod for bevarad sysselsattning i
avfolkningsomraden kan det finnas anledning att lata de enskilda landerna sjalva
finansiera fler av stdden. Forutom fordelen med att de enskilda landernas utgifter for
stoden kommer att sta i battre proportion till deras nytta av dem, kan nationella
stodsystem battre anpassas till lokala forutsattningar och potentiellt kan regelverket
goras enklare. Dock behovs i manga fall gemensamma regler for att undvika att
nationellt finansierade stdd blir fortdckta produktionsstdd som snedvrider konkurrensen.
Vidare kan solidaritet med fattigare medlemslander motivera gemensam finansiering av
vissa atgarder i dessa lander, &ven om nyttan av atgarderna ar nationell. | Gvrigt ar
gemensam finansiering bara nédvandigt nar nyttan av en atgard i vasentlig utstrackning
ar gransoverskridande, som vid bevarande av biologisk mangfald.

De politiska forutsattningarna i unionen talar emellertid inte for en storskalig
aternationalisering av delar av stodsystemen i CAP. Delvis kan detta bero pa en vilja att
starka EU:s roll snarare an forsvaga den. Delvis kan det bero pa att gemensam politik
anses som viktigt for att jordbruket ska ha liknande spelregler i hela EU. Samtidigt finns
det anledning att fraga sig hur pass gemensam politiken egentligen &r, nar varje land i
praktiken har stor frihet att utforma landsbygdsprogrammet efter egna énskemal. Denna
frihet tenderar att 6ka for varje reform, delvis som en féljd av att medlemsléanderna blir
fler och har alltmer olika forutsattningar. Infor nasta CAP-reform ar det motiverat att
Overvéga stramare Kkriterier for vad som ska finansieras gemensamt.

Ett annat omrade dar det kan finnas anledning att minska de gemensamma utgifterna for
jordbruksstdd &r de investeringsstod som syftar till att starka jordbrukets
konkurrenskraft. Men en avveckling behdver i sig inte leda till en minskning av CAP-
budgeten. Ett antal EU- lander lagger i storleksordningen en fjardedel till en tredjedel av
medlen i landsbygdsprogrammet pa sadana investeringsstod. Rimligen kommer dessa
l&nder att vilja fora 6ver medel till exempelvis stod till kollektiva nyttigheter eller
sysselsattning pa landsbygden, for att omfattningen pa deras landsbygdsprogram inte
ska minska relativt l&nder som idag anvénder lite investeringsstod.

I ndgra fall kan det finnas ett behov av 6kad gemensam finansiering. | en del lander ar
landsbygdsprogrammet jamforelsevis litet i dagsléaget och det kan finnas skél till en
okning, med paféljande behov av gemensam finansiering. Fran manga hall foreslas att
mer pengar ska satsas pa atgarder for att minska jordbrukets klimatpaverkan. Analysen
pekar emellertid pa att principen att fororenaren betalar i forsta hand bér tillampas dven
pa detta omrade. Men i undantagsfall kan det eventuellt finnas skal att infora
gemensamma stod for att minska klimatpaverkan.

Sammantaget finns det bade skél och mojligheter att skara ned EU:s jordbruksbudget
och detta bor i forsta hand innebéra att en utfasning av gardsstodet paborjas. | vilken
utstrdckning férhandlingarna om hela EU-budgeten i realiteten kommer att resultera i en
mindre omfattning pa jordbruksbudgeten efter 2013 ar det, som namnts tidigare i
rapporten, for tidigt att uttala sig om. I budgetfoérhandlingarna ar det ocksa tankbart att
ansvarsfordelningen mellan CAP och sammanhallningspolitiken kan komma att
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diskuteras, dvs. om CAP ska fortsétta att ha ett ansvar for landsbygdens utveckling
generellt eller om nuvarande axel 3 och 4 ska 6verforas till sammanhallningspolitiken.

Aven forhandlingarna inom WTO paverkar framtidens CAP. Ett eventuellt nytt WTO-
avtal kommer emellertid inte att innebéra nagot storre forandringstryck. Daremot
forvantas utrymmet for nya handelsstorande atgarder bli mycket begransat. Foljaktligen
begransar ett nytt WTO-avtal mojligheterna att tillgodose de 6nskemal om inférande av
ett sdkerhetsnat mot laga priser och en allméan forstarkning av produktionsstoden som
forekommit i debatten under 2009. En allman forstarkning av produktionsstoden &r
knappast ett realistiskt scenario. Det kan dédremot inférande av ett sakerhetsnét vara.
Kraven pa ett sakerhetsnt forefaller bli allt starkare inom unionen, samtidigt som
forlorarna delvis finns utanfér EU och inte deltar i debatten.

Slutsatsen ar att det finns forutsattningar att forandra den gemensamma
jordbrukspolitiken i enlighet med de svenska 6vergripande malen for CAP:s utveckling
samt slutsatserna i foreliggande rapports analyskapitel. Om &n inte pa alla omraden och
successivt snarare an direkt efter 2013. Saval behovet som mojligheterna till férandring
ar storst nar det géller gardsstodet.
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