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FORORD

Begreppet forenkling har under en tid varit ett ledord inom jordbrukspolitiken, men de
styrmedel som berdr jordbrukets miljofragor kdnnetecknas langt ifran alltid av transpa-
rens och enkelhet. Det handlar inte bara om att enskilda styrmedel i sig kan vara krang-
liga utan dven om hur styrmedel samspelar med varandra. Olika styrmedel kan exem-
pelvis overlappa varandra, det vill sdga riktas mot samma mal och paverka varandras
utfall. Overlappning kan skapa problem men det kan ocksa finnas fordelar med att rikta
flera styrmedel mot samma mal.

Upphovet till denna rapport ar att ett antal handldaggare pa fore detta Landsbygdsdepar-
tementet, Jordbruksverket och Lansstyrelserna upplever att olika kombinationer av mil-
jostyrmedel Overlappar varandra, och att detta skapar problem. Handldggarna upplever
att styrmedlen pa nagot sitt gér in i varandra eller har en kédnsla av att nagot ar tvek-
samt, verkar ologiskt eller onddigt krangligt. I denna rapport analyseras fallen som har
identifierats av handldggarna for att se vad problemen beror pa och hur de skulle kunna
atgardas.

Lund, februari 2016

Helena Johansson Soren Hojgard

Ekonomihogskolan vid Lunds universitet Sveriges lantbruksuniversitet (SLU)
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Sammanfattning

For att bevara den biologiska mangfalden i jordbrukslandskapet och
minska néringslackaget fran jordbruksmarken anvénds skatter, forbud,
miljoersattningar och andra styrmedel. Ofta anvands flera styrmedel for
att uppna varje miljomal och tillsammans skapar de manga styrmedlen
ett omfattande och komplext styrsystem.

Denna rapport utgar fran en rad fall med styrmedel som miljohandlédg-
gare upplever 6verlappa varandra pa ett negativt sitt. Syftet dr att ana-
lysera vad som ligger bakom: Har vi ett problem med 6verlappning i
jordbrukets miljopolitik och ar det i sa fall mdaijligt att forbéttra systemet?
Eller, kan det vara sa att de utpekade styrmedlen dr andamalsenligt kon-
struerade men att principerna bakom dem kan vara svara att forsta?

Analysen indikerar att tre av totalt fjorton fall kan handla om problema-
tisk dverlappning. Problematisk 6verlappning innebar att styrmedlen stor
och motverkar varandra, sa att effekten av ett styrmedel begransas av att
andra styrmedel anvdnds samtidigt. Detta innebar att styrsystemet inte
fungerar som det ar tankt. Det fOrsta fallet ror de styrmedel som ger er-
sattning for vallodling. I detta fall finns en risk att ndgot av styrmedlen
blir verkningslost eller endast har marginell effekt, om de andra styr-
medlen &r tillrdckliga for att uppna malen. Om sa é&r fallet finns ocksa en
risk att brukaren 6verkompenseras for de atgarder hon vidtar. Det andra
fallet galler styrmedlen som syftar till att framja nyanldggning respek-
tive bevarande av smabiotoper. I detta fall riskerar styrmedlen att leda
till motverkande incitament, eftersom skyddet av existerande smabioto-
per sannolikt leder till ett mindre intresse fOr att anldgga nya smébioto-
per. Det tredje fallet rér forekomsten av hdvdtrad pa betesmark, dar reg-
lerna for betesmarksersittning kan leda till att jordbrukare avverkar
vardefulla trad.



Flertalet av fallen handlar dock inte om att styrmedlen stor varandra sa
att deras effekt begréansas. Istéllet ror det sig om andra problem. Admi-
nistrativ komplexitet uppkommer nar liknande styrmedel har olika finan-
sieringskallor. Detta skapar onddiga transaktionskostnader for bade
handldggare och brukare och skulle kunna minska genom battre sam-
ordning. Nagra fall handlar om praktiska problem eller oligenheter for bru-
karna. Det ror sig till exempel om att styrmedel delvis krockar med
varandra. I detta fall rekommenderas att bestimmelserna ses 6ver for att
se om de praktiska problemen kan mildras.

Det finns flera fall som upplevs som problematiska men dar kombinat-
ionen av flera styrmedel har en logisk forklaring i hur styrsystemet ar
uppbyggt och dér fallen snarare indikerar att styrsystemet fungerar som
det ska. Nar det galler kategorin alternativa anvindningsomrdden for en re-
surs riktas flera styrmedel mot en resurs, till exempel ett stycke mark,
som kan anvandas antingen for bete eller f6r plantering av ddelskog, och
brukaren kan fa stod for bada atgarderna. Det ar dock inte majligt att ut-
fora mer &n en konkurrerande aktivitet samtidigt, vilket forsatter bruka-
ren i en valsituation. Detta ar dock inte en Overlappning med negativa
konsekvenser. For brukaren handlar det om att vélja den atgard som
passar bast att utféra pa varje plats. For lagstiftaren handlar utmaningen
om att utforma styrmedlen sa att det val som ar foretagsekonomiskt 16n-
samt for brukaren ocksa ar det val som ger storst nytta for samhallet.

Bland fallen finns ockséd kombinationer av styrmedel som &r komplette-
rande. Styrmedel kan komplettera varandra genom att verka i olika "in-
tervall”; tvarvillkoren utgdér en grundniva som jordbrukaren maste
uppna for att fa gardsstdd, medan miljoersattningar betalas ut till jord-
brukare som bidrar till att frimja miljon utdver denna grundniva. Kra-
ven for tvarvillkoren och miljderséittningarna upplevs i vissa fall komma
i konflikt med varandra, eftersom aktiviteter som ar tillatna enligt tvar-
villkoren inte &r tilldtna enligt villkoren for miljoersattningar. Att miljo-
ersattningar kan innebéra att mottagaren maste avstd fran aktiviteter
som annars dr tillatna ar dock ingen egentlig konflikt, eftersom brukaren
far ersattning for sin merprestation. Pa liknande sétt finns en logisk for-
klaring till det fall dér det skett ett byte frin ersittning till krav. Att en ti-



digare ersattningsberéttigad atgdrd har blivit obligatorisk innebér att
brukaren inte langre kompenseras for de kostnader som uppstar i sam-
band med atgarden. Anledningen ar att samhallets krav pa jordbrukets
miljohansyn har okat.

Avslutningsvis ar det tydligt att flera av de problem som uppmaérksam-
mats av handlaggarna beror pa att de grundldggande principer som styr
hur styrsystemet utformas &r otydliga. Det handlar bland annat om fra-
gan vem som ska betala for miljdatgarder och vilka avvagningar som
kan behdva goras for att utforma ett effektivt styrsystem. I rapporten
diskuteras darfor vilka olika sorters styrmedel som finns, vilka for- och
nackdelar de olika styrmedlen har och varfér det kan finnas flera styr-
medel som syftar till att nd samma mal.
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Inledning

Jordbruket paverkar den omgivande miljon pa manga satt i bade positiv
och negativ riktning. De positiva effekterna som skapas i jordbrukspro-
duktionen utgors ofta av miljovarden som &r till nytta f6r samhallet som
helhet, exempelvis bevarandet av den biologiska mangfalden. De nega-
tiva effekterna bestar till exempel av lickage av ndringsamnen frén jord-
bruksmarken vilket bidrar till 6vergddning i sjdar, hav och vattendrag,
och kan astadkomma oldgenheter och kostnader for allménheten, andra
foretag eller framtida generationer.

For att forstdarka de positiva effekterna och begrénsa de negativa anvan-
der det offentliga skatter, subventioner, férbud och andra styrmedel. Ef-
tersom jordbrukets paverkan pa miljon sker genom komplicerade biolo-
giska processer, tenderar dven styrmedlen att bli manga och komplice-
rade. I ett sddant komplext system finns det risk att styrmedel 6verlap-
par varandra om flera styrmedel syftar till att uppnd samma mal eller
reglerar samma aktivitet.

Ar &verlappning mellan styrmedel ett problem, en férdel eller saknar
den betydelse? Svaret pa denna fraga &r inte enkelt. A ena sidan kan
overlappning leda till att styrmedlen far samre effekt om styrmedel
motverkar eller stor varandra. A andra sidan kan majligheten att kombi-
nera flera styrmedel leda till en béttre och mer effektiv styrning mot det
onskade malet.

Utgangspunkten for denna rapport dr att handlédggare och jordbrukare
upplever att olika kombinationer av styrmedel inom miljopolitiken 6ver-
lappar varandra pé ett negativt sitt, exempelvis genom att grénserna
mellan olika styrmedel &r oklara eller att forekomsten av flera styrmedel
skapar onddigt administrativt arbete. Syftet med rapporten ar att analy-
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sera vad dessa Overlappningar beror pa, om de &r ett problem och hur de
skulle kunna atgardas. Rapporten tar saledes sin utgangspunkt i ett mer
praktiskt perspektiv jamfort med mer traditionella utvarderingar och
kartldggningar av miljopolitiken som har genomférts av bland annat Na-
turvardsverket (se exempelvis Naturvardsverket, 2012).

Analysen gors for miljostyrmedel som syftar till att reducera 6vergod-
ning respektive bevara den biologiska mangfalden i odlingslandskapet.
Styrmedlen finns inom flera olika lagar och forordningar. Har fokuserar
vi pa styrmedel inom miljobalken (MB), den gemensamma jordbrukspo-
litiken (GJP) inklusive landsbygdsprogrammet (Landsbygdsprogrammet
2007-2013) och FN:s konvention om biologisk mangfald (CBD). Analysen
gor séledes ett nedslag i olika kombinationer av styrmedel som kan
overlappa, men den &r inte heltdckande; exempelvis har livsmedels-
branschen i vissa fall tagit fram egna riktlinjer, sa kallade privata stan-
darder, vilka inte behandlas i rapporten.

Rapporten har foljande uppléagg. I kapitel 2 ges en kortfattad bakgrund
som presenterar olika sorters styrmedel samt den relevanta miljolag-
stiftningen i Sverige med fokus pa malen biologisk mangfald och mins-
kad 6vergddning. Det handlar framst om tvarvillkoren knutna till gards-
stodet i den gemensamma jordbrukspolitiken och miljdersattningarna i
landsbygdsprogrammet. I kapitel 3 diskuteras en rad olika fordelar med
att anvianda en kombination av manga styrmedel riktade mot ett mal,
men ockséd potentiella nackdelar. Rapportens fjarde kapitel fokuserar pa
de empiriska fall dar handldggarna misstanker att det kan finnas pro-
blem med 6verlappning. I detta kapitel diskuteras vad 6verlappningarna
innebér, vad de beror pa och hur de skulle kunna hanteras. I kapitel 5
ges en avslutande diskussion.



Styrmedel inom jordbrukspolitiken

I detta kapitel ges en kort presentation av de vanligaste typerna av styr-
medel samt en Oversikt av den svenska miljopolitiken som syftar till att
bevara den biologiska méangfalden och motverka dvergddning genom
minskat naringslackage.

2.1 Vad ar ett styrmedel?

Styrmedel ar skatter, subventioner, forbud, pabud och andra instrument
som det offentliga kan anvanda for att styra beteenden i 6nskad riktning
i syfte att na ett bakomliggande miljomal. En atgédrd dr den handling
som en individ eller ett foretag utfor till foljd av styrmedlet. Atgarden
resulterar sedan i en effekt som bidrar till att malet uppfylls. Exempelvis
ar syftet med styrmedlet betesmarksersattning till att uppné malet bio-
logisk mangfald genom att jordbrukaren vidtar atgarden att lata beta
marken. Denna forenklade s kallade interventionskedja illustreras i fi-
gur 2.1 (Naturvardsverket, 2012).

—> Mal —>| Styrmedel |—> Atgard —> Effekt —‘

Figur 2.1. Forenklad interventionskedja.

2.2 Olika sorters styrmedel

Det finns tre huvudsakliga kategorier av styrmedel: administrativa
styrmedel, ekonomiska styrmedel samt information.

Administrativa styrmedel ar lagstiftning som reglerar hur produktionen
eller resursanvandningen inom i detta fall jordbruket ska bedrivas. Ad-
ministrativa styrmedel handlar alltsa om att lagstiftningen foreskriver
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respektive begransar vad som far respektive inte far goras. Foreskrifter-
na utformas ofta som kvantitativa gréanser som inte far overskridas eller
som maste uppnas. Ar gransen satt vid niva noll blir den ett férbud. I
praktiken dr dock varje kvantitativ grans ett forbud mot att bedriva akti-
viteter som Overskrider gransvardet eller ett pdbud att inte underskrida
en viss niva. Kvantitativa regleringar kan dven vara individuella. Detta
ar till exempel fallet med ett tillstdnd enligt miljobalken, som bara géller
objektet i fraga.

Ekonomiska styrmedel paverkar ekonomiska incitament och styr bete-
endet genom att nadgonting prissétts. Genom prissattingen har brukaren
skal att fordndra sitt beteende jamfért med om prissattningen inte fun-
nits, da priset skulle ha varit noll. Styrmedel som paverkar incitament
andrar saledes relativa priser pa insatsvaror eller det som produceras.
Ekonomiska styrmedel kan vara utformade som en ersittning (betalning
till brukaren) eller som en avgift/skatt (betalning fran brukaren). Exem-
pelvis blir betesdrift for att fraimja den biologiska méangfalden mindre
kostsam med miljoersattningar medan pesticider som har negativ inver-
kan pa den biologiska mangfalden kan férdyras med en skatt. I likhet
med administrativa styrmedel riktar sig ersattningar ofta till specifika
aktiviteter, medan skatter sdllan ar lika aktivitetsspecifika utan kan be-
tecknas som generella styrmedel. Exempelvis baseras pesticidbeskatt-
ning pd innehallet av aktiv substans och tacker saledes alla preparat, och
den tidigare kvéveskatten gillde alla kvévehaltiga godselmedel.

Information syftar framst till att 6ka producenternas kunskaper. Rad-
givning eller annan form av information kan paverka jordbrukarens be-
teende och uppna positiva miljoeffekter, i den man det finns atgarder
som bade ar foretagsekonomiskt lonsamma och miljovéanliga men som
inte vidtas pd grund av bristande kdannedom om deras effekter. I detta
fall det ror sig om en vinn-vinn-situation. Att vinn-vinn-situationer kan
uppkomma éar inte osannolikt eftersom ett modernt jordbruk &r kompli-
cerat och stéller stora kunskapskrav pa den enskilde brukaren. Ett ex-
empel pa vinn-vinn-situationer dr radgivningssatsningen Greppa Na&-
ringen, som har lett till bAde minskat naringslidckage och forbattrad eko-
nomi for jordbrukarna (Hojgard och Nordin, 2015). Andra exempel ar



sparsam korning och béttre utnyttjande av stallgddsel (se Berglund m.fl.,
2010). Information kan &dven syfta till att paverka beteendet genom and-
rade varderingar. Da ar malet att fa aktOrerna att vélja ett annat, i det héar
fallet miljovanligare, alternativ trots en hogre kostnad. Ofta dr det kon-
sumenterna som uppmanas att ”vélja ratt”. Informationsstyrmedel har
sédllan en direkt reglerande effekt p& producenternas beteende, utan fun-
gerar snarare som komplement till administrativa och ekonomiska styr-
medel (Ring och Schréter-Schlaack, 2011).

2.3 Miljéstyrmedel i Sverige

I Sverige bedrivs ett samordnat miljoarbete som utgar fran de 16 miljo-
kvalitetsmalen. Malen beskriver tillstind och kvalitet for Sveriges miljo-,
natur- och kulturresurser som pa lang sikt ar ekologiskt hallbara. Flera
av malen beror jordbruket och i denna rapport fokuserar vi pa styrmedel
for att na malen Ingen dvergddning och Ett rikt odlingslandskap.!

For att nd miljomalen anvands flera olika styrmedel. Den svenska miljo-
politiken bestér av badde generella bestaimmelser i miljobalken och styr-
medel som &r specifika for respektive sektor och respektive miljomal.
Detta avsnitt ger en kort beskrivning av hur den svenska miljopolitiken
med koppling till jordbruket ar uppbyggd.

Generella bestammelser i miljdbalken

De grundldggande bestimmelserna om milj6 i svensk lagstiftning finns
samlade i miljobalken. Miljobalken kan ses som ett uttryck for att sam-
hillet vill podngtera att miljon ar viktig, trots att sa kallad miljofarlig
verksamhet inte &r forbjuden.? Miljobalkens allmdnna hansynsregler gal-
ler all verksamhet och tdcker darmed in all miljopaverkan. De allmdnna
hédnsynsreglerna preciseras med hjdlp av foreskrifter om forbud,
skyddsatgarder, begransningar och andra forsiktighetsmatt for att

1 Malet Ingen évergddning anger att halterna av gédande amnen i mark och vatten inte ska ha nagon
negativ inverkan pd manniskors halsa, forutsattningarna for biologisk mangfald eller mojligheterna till
allsidig anvandning av mark och vatten (Naturvardsverket, 2014a). Malet Ett rikt odlingslandskap inne-
bar att odlingslandskapets och jordbruksmarkens vérde for biologisk produktion och livsmedelsprodukt-
ion ska skyddas samtidigt som den biologiska mangfalden och kulturmiljovardena bevaras och starks
SNaturvérdsverket, 2014b).

Se kap 1 §1 i miljobalken.
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skydda miljon eller médnniskors halsa.? Miljobalken riktar sig direkt till
verksamhetsutovaren och innehéller bade regler som har ett nationellt
ursprung och regler som f6ljer av Sveriges medlemskap i EU.#

Sektorspecifik lagstiftning

Forutom den svenska miljobalken innehaller d4ven EU:s gemensamma
jordbrukspolitik styrmedel som anvands i Sverige. Jordbrukspolitiken
kan enklast beskrivas utifran innehallet i dess tva sa kallade pelare.

Den framsta bestandsdelen i Pelare I ar gardsstodet. Gardsstodet infor-
des i Sverige ar 2005 och innebdr att de tidigare areal- och djurbaserade
bidragen omvandlades till ett inkomststdd, gardsstddet, som betalas ut
for aker- och betesmark utan nagra krav pa att produktion maste bedri-
vas pd garden. I samband med detta infordes sa kallade tvarvillkor som
lantbrukaren &r tvungen att uppfylla for att erhalla gardsstdod och miljo-
ersattningar. Tvérvillkoren omfattar dels verksamhetskrav och dels
skotselkrav. Verksamhetskraven utgors av EU-gemensam lagstiftning
inom miljoskydd, véaxtskydd, livsmedelssakerhet, djurskydd och djur-
hélsa. Exempel pa verksamhetskrav &r att alla notkreatur ska vara
markta, journalférda och registrerade. Kraven kan dven innebara att be-
kdmpningsmedel inte f&r hamna i grundvattnet och att jordbruksverk-
samhet inte far stora faglar, samt inte paverka Natura 2000-omraden ne-
gativt. Skotselkraven syftar till att hindra nedlaggning av jordbruksmark
och till att sakerstdlla att jordbruksmarken halls i gott ekologiskt och ag-
ronomiskt skick.5 Om lantbrukaren inte uppfyller kraven sker ett avdrag
pa dennes gardsstod.

Jordbrukspolitikens Pelare II bestar av landsbygdsprogrammet. I lands-
bygdsprogrammet ges bl.a. ersdttningar for miljdatgdrder som gar uto-
ver vad god jordbrukssed och lagstiftning kréaver. Exempel pa atgarder
som kan fa stod ar anldggning av vatmarker eller ekologisk produktion.

® De allmanna hansynsreglerna kan vid tillampningen i ett enskilt fall betyda att ett storre forsiktighets-
matt ska tas jamfort med vad som anges i féreskrifterna.

* EU-regler meddelas antingen i en férordning eller i ett direktiv. Bestammelserna i en forordning ar di-
rekt tillampliga i alla EU:s medlemsstater medan de i ett direktiv maste inforlivas i nationell lagstiftning.
Direktiv behdver inte inforlivas ordagrant men den nationella réttsordningen ska 6verensstimma med
dess innehall i sak.

® Skotselkraven benamns ofta med den engelska férkortningen GAEC (Standards for Good Agricultural
and Environmental Conditions).



Landsbygdsforordningen, som ligger till grund for respektive medlems-
stats landsbygdsprogram, omfattar dven vissa styrmedel som riktas mot
skogsbruket, men i 6vrigt ar skogspolitiken nationell. Skogspolitiken
analyseras inte narmare i denna rapport, men berdrs kortfattat i sam-
band med den empiriska analysen i kapitel 4.

Styrmedel for minskat naringslackage och bevarad biologisk
méngfald

Regleringen av jordbrukets miljoproblem i Sverige bygger huvudsaklig-
en pa kvantitativa regleringar och miljéersdttningar. Skatter anvands i
mindre utstrackning, i synnerhet efter att skatten pa kvave och kadmium
avskaffades. Kvar finns en skatt pa pesticidanvandning samt en koldiox-
idskatt; koldioxidskatten &r dock inte &r specifik for jordbruket.

Miljersdttningarna betalas huvudsakligen ut inom ramen for lands-
bygdsprogrammet. Ersdttningarna i landsbygdsprogrammet under peri-
oden 2007-2013 omfattar till exempel ersdttningar for anldggning och
skotsel av vatmarker och skyddszoner, ersattning for odling av fanggro-
dor samt for varbearbetning for att motverka néringslackage.® For att
bevara den biologiska mangfalden inkluderar landsbygdsprogrammet
ersdttning for skotsel av betesmarker, ersittning for ekologiska produkt-
ionsformer, ersdttning for hotade husdjursraser, ersdttning for natur- och
kulturmiljoer samt ersattning for bevarande av landskapselement (se till
exempel Naturvardsverket m fl. (2008) for en Gversikt over vilka olika
styrmedel som kan kombineras med varandra).

I tabell 2.1 ges de viktigaste miljostyrmedlen inom jordbrukspolitiken
vad géller naringsldackage och bevarande av den biologiska méangfalden.
Det ror sig framst om foreskrifter i tvarvillkoren och miljostod i lands-
bygdsprogrammet. I box 2.1 ges vidare en 6verblick av de viktigaste
mekanismerna bakom forlusten av biologisk mangfald och 6vergddning.

® Nar det galler styrmedel i landsbygdsprogrammet ar fokus i rapporten pa programperioden 2007-2013
eftersom de fall som identifierats av handlaggare i den empiriska delen (kapitel 4) harrér fran den
perioden.
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Valet mellan administrativa och ekonomiska styrmedel
Administrativa regleringar kan anvandas nar en miljovanlig teknologi
klart kan identifieras. Ett exempel ar lagkravet pd lagringskapacitet for
stallgodsel. Anledningen till kravet ar att stallgodsel produceras konti-
nuerligt men bara kan anvandas under vissa perioder. Om adekvat lag-
ringskapacitet saknas ar ldckage ofrankomligt. For att forhindra att det
avdunstar ammoniak fran stallgodsel som lagras i en godselbrunn, finns
dessutom krav pa att godselbrunnen ska tdckas. Att istéllet beskatta av-
dunstningen vore i stort sett ogorligt. En annan aspekt som kan paverka
valet mellan kvantitativa atgarder och skatter 4r huruvida det ror sig om
proportionella eller diskontinuerliga effekter. Om en substans dr harm-
16s i sma doser men farlig 6ver en viss gréns forefaller en kvantitativ re-
glering rimligare dn beskattning, vilket i sin tur dr lampligare om skadan
kontinuerligt stiger med anvdndningen. Pesticidregleringen bygger pa
dessa principer. Eftersom det generellt sett dr battre med mindre pestici-
der &n mer beskattas volymen aktiv substans, medan de farligaste pre-
paraten rensas ut/begrénsas med forbud.

2.4 Avslutande kommentarer

En méangd olika styrmedel anvands inom jordbrukets miljopolitik i Sve-
rige. Administrativa styrmedel begréansar eller féreskriver hur produkt-
ionen ska bedrivas, medan ekonomiska styrmedel styr produktionspro-
cessen genom att fordndra relativpriserna pa insatsvaror och det som
produceras. Men varfér anvidnds s& ménga styrmedel? Och varfor ar
jordbrukaren tvungen att vidta vissa atgarder medan hon far erséttning
for att utféra andra? Detta diskuteras i ndsta kapitel.



Tabell 2.1. De viktigaste styrmedlen riktade mot niringslickage re-
spektive bevarande av den biologiska mangfalden i den gemensamma
jordbrukspolitiken.

Miljdersattning for skotsel av vatmarker.
Miljdersattning for vallodling.

Erséttning for utvald miljo (exempelvis
for att anlagga eller restaurera en vat-
mark).

Typ av Néaringslackage Biologisk mangfald

styrmedel

Administrativa | TillrAcklig spridningsareal for organiska Forbud mot att stora faglar

styrmedel gddselmedel. och skada fridlysta véxter och

(tvarvillkor Tillrackligt stort lagringsutrymme for djur.

m.m.) stallgédsel. Forbud mot att skada eller for-
Regler for nar godsel kan spridas (ingen | stéra vissa landskapselement
go6dsling fran forsta november till sista (s&som smavatten, stora lov-
februari). trad, 6ppna diken och stenmu-
Regler for hur godselspridning ska ske rar) i vissa regioner.
(nedbrukning).

Begransning av mangden kvave som
tillférs via stallgddsel (170 kg/ha).
Begréansning av mangden lattillgangligt
kvave pa hosten (olika for olika grodor).
Godslingsfri zon pa minst tva meter fran
vattendrag eller sjo.

Ingen godsling p& mark som lutar mer
an 10 procent vid vattendrag.

Krav pa att en viss del av dkermarken i
Gotaland ska vara vinterbevuxen (andel
och tidpunkt varierar regionalt).

Gora vaxtodlingsplan, vaxtnaringsba-
lans och markkartering.

Ekonomiska Miljoerséattningar for miljoskyddsatgéar- Miljdersattning for betesmar-

styrmedel der. ker och slatterangar.

(miljo- Miljoersattning for minskat kvavelack- Miljdersattning for ekologiska

ersattningar i age (ersattning for odling av fanggrodor | produktionsformer.

landsbygds- och vérbearbetning). Miljdersattning for hotade
programmet) Miljéersattning for skyddszoner. husdjursraser.

Miljdersattning for natur- och
kulturmiljéer i odlingsland-
skapet.

Erséttning for utvald miljé (ex-
empelvis for skotsel av en
mosaikbetesmark).
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Box 2.1. Overgodning och utarmning av den biologiska mangfalden -
de viktigaste mekanismerna.

Overgédning

Overgddsling, dvs. gddsling av &krar och betesmarker utéver plantornas majlighet att ut-
nyttja naringsamnen, har stor effekt pa ekosystem bade pa land och i hav. Godselns vik-
tigaste bestandsdelar ar fosfor och kvave. Fosforlackage sker genom erosion och ytav-
rinning och risken for forlust ar stérre vid kraftiga regn och snésmaltning samt pa obe-
vuxen eller sluttande mark. Néar det galler kvave sker tillférseln till marken inte bara ge-
nom godsling av mineral- och stallgédsel utan ocksa genom organiskt avfall, utsade, luft-
nedfall och kvavefixering fran baljvéxter. Lackage av kvave sker bade i gasform (ammo-
niak och kvaveoxider) och I6st i markvattnet (nitrat). Resterande éverskott binds i marken.
Eftersom nitrat ar lattlésligt och latt 1acker till vattendrag hamnar det i grundvattnet och bi-
drar till 6vergodning (eutrofiering). Lackaget varierar dock beroende pa omstandigheter-
na; minst kvave lacker fran skogsbygder och omraden med liten avrinning, och mest fran
omréden med latta jordar, intensivt jordbruk och mycket nederbérd. Aven tidpunkten for
tiliférseln paverkar hur stor naringslackaget blir. For att minska lackaget av naringsamnen
fran jordbruket behovs bl.a. en god anpassning av godslingen till grodans behov och
markens beskaffenhet. Marken bor hallas bevuxen eftersom obevuxna falt lacker naring.
Genom anlaggning av skyddszoner langs vattendrag minskar avrinningen av fosfor, och
vatmarker kan anlaggas for att sakta ner vattnets transport till havet. Detta medfor att na-
ringséverskottet absorberas pa vagen, vilket tur minskar 6vergédningen.

Forlust av den biologiska mangfalden

| ett historiskt perspektiv har jordbruk bidragit till en hog biologisk mangfald genom att
halla landskapet 6ppet och varierat. De positiva bidragen har dock minskat 6ver tid och
forlusten av biologisk mangfald knyts pa olika satt till strukturomvandlingen och den
Okade intensiteten i jordbruksproduktionen. | synnerhet har forlusten av vissa typer av ex-
tensivt brukade marker och smabiotoper samt tilltagande homogenisering av landskapet
med stora falt och ensidig odling bidragit negativt. En betydande del av den biologiska
mangfalden finns pa &ngs- och betesmarker, som har minskat i antal. Dessutom har den
tidigare vanliga kombinationen av véxtodling och kreatursdrift minskat i omfattning, vilket
har paverkat fagelbestandet.

Kalla: Baserad pa SCB m.fl. (2012).



Varfor anvands manga styrmedel
samtidigt?

Det finns en méngd olika styrmedel som riktas till jordbruket for att
minska néringsldckaget och bevara den biologiska mangfalden. En rele-
vant foljdfraga ar varfor det finns sa manga olika styrmedel och varfor
de dr utformade pa sa olika sdtt. En generell regel vid utformning av
styrmedel &r att det behovs lika manga styrmedel som det antal mal som
samhallet vill uppnd Detta beror pé att varje styrmedel enbart kan an-
passas efter ett mal; om det finns flera mal kravs ett styrmedel per mal
for att alla mal ska kunna nas (Tinbergen, 1952, 1956). Eftersom sam-
héllet har fler an ett miljomal ar det sdledes naturligt att det finns at-
minstone lika manga miljostyrmedel som det finns miljomal.

Fragan ar varfor det kan behovas fler dn ett styrmedel per mal. I detta
kapitel diskuteras flera anledningar och det visas att det generellt finns
en god tanke med att anvanda kombinationer av styrmedel. En viktig
frdga ar emellertid om det ibland gér for langt; kan det bli for manga
styrmedel? Skulle en enklare struktur med farre styrmedel fungera
béttre? Fragan diskuteras i detta kapitel och undersoks sedan i kapitel 4.

3.1 Styrmedel ar vanligtvis atgardsbaserade

En anledning till att det finns manga styrmedel inom miljopolitiken &r
att den domineras av styrmedel riktade mot atgarder. Ett atgardsinriktat
styrmedel innebar att styrmedlet riktas mot den handling som en aktor
genomfor och som resulterar i en efterstravad effekt. Effekten bidrar i sin
tur till att malet uppnas. Exempelvis syftar styrmedlet betesmarksersatt-
ning till att uppna malet biologisk mangfald genom att jordbrukaren
vidtar atgarden att lata beta marken, se figur 3.1 (Naturvardsverket,
2012).
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— Mal —>| Styrmedel |—> Atgard —> Effekt —‘

Figur 3.1. Forenklad interventionskedja: styrmedel riktat mot en
atgird som ger en effekt.

Eftersom det behovs ett styrmedel for varje atgard som lagstiftaren vill
styra medfor ett atgdrdsbaserat system att ett storre antal styrmedel an-
viands jamfort med om styrmedlen hade riktats direkt mot den effekt
samhallet vill uppna. Ett alternativ till den indirekta styrningen via en
atgard dr att rikta styrmedlet direkt mot effekten, exempelvis att uppna
en viss niva pa den biologiska mangfalden, se figur 3.2. I detta fall véljer
jordbrukaren sjalv vilken atgard hon ska vidta for att effekten ska upp-
nas. I detta fall far jordbrukaren sdledes inte ersittning for att marken

betas, utan for att en viss biologisk mangfald uppnas (se Rabinowicz,
2014).7

M&l —>| Styrmedel |—> Effekt

1

Atgard Atgard

Figur 3.2. Styrmedel riktat direkt mot effekten.

3.2 Styrmedel kan komplettera varandra

En kombination av styrmedel kan anvdndas for att utnyttja att olika
styrmedel ar bra pa olika sitt. Vad menas d& med att ett styrmedel ar
bra? Denna fraga kan angripas med hjélp av ett antal kriterier. Kriterier-
na relaterar till styrsystemets funktion och effektivitet, som avgor hur

’ Resultatbaserade ersattningar skapar 6kad flexibilitet for jordbrukaren och en starkare koppling mellan
ersattning och resultat. Kontrollen kan dock vara mer komplex. | ett &tgardsbaserat system kontrolleras
atgarden, att marken betas, medan resultatet, att en 6nskvard niva pa den biologiska mangfalden upp-
natts, kontrolleras i ett resultatbaserat system (se exempelvis Rabinowicz, 2014).



val styrsystemet fungerar. Det finns ocksa andra avvagningar som ar av
betydelse, till exempel vem som ska betala kostnaden for miljoatgarder.

Ett effektivt styrsystem kan krava en kombination av styrmedel
Nar lagstiftaren ska utforma styrmedel fOr att na ett miljomal ar syftet att
styrmedlet ska fungera sa effektivt som mojligt. Da ar styrmedlets for-
maga att na den uppsatta malsattningen (maluppfyllelse) centralt. Andra
viktiga kriterier dr styrmedlets ekonomiska effektivitet ndr det galler
kostnaden per resultatenhet (kostnadseffektivitet) och den totala nyttan i
forhallande till den totala kostnaden (samhallsekonomisk effektivitet).
Aven kostnaderna for att administrera styrmedlet (transaktionskostna-
der) spelar roll. Slutligen kan formagan att stimulera utvecklingen av
nya tekniker och metoder (dynamisk effektivitet) ha betydelse. Kriteri-
erna sammanfattas i tabell 3.1 nedan.

Tabell 3.1. Kriterier for val av styrmedel

Kriterium Innebdérd Notering

Maluppfyllelse | Ett styrmedels formaga att na en
uppsatt malsattning.

Kostnads- Ett styrmedels formaga att bidra till | Kriteriet ar relaterat till malupp-

effektivitet att ett uppsatt mal nas till sa lag fyllelse: 1dg maluppfyllelse inne-
kostnad som mdgjligt. Anges som bar en lag kostnadseffektivitet.
kostnad per resultatenhet.

Sambhalls- Ett styrmedels formaga att bidra till | Kriteriet kan vara svart att till-

ekonomisk s& hog samhallsnytta som méjligt lampa d& det kraver tillgang till

effektivitet till s& 1&g samhallskostnad som fullstandig information om alla
mojligt. Anges som den totala konsekvenser samt vardering av

samhallsnyttan i forhallande till to- | alla kostnads- och intéktsposter.
tal samhallskostnad.

Transaktions- Kostnader for att administrera och Hoga transaktionskostnader ar

kostnader uppratthalla ett styrmedel. negativt men kan uppvéagas av
hogre méaluppfyllelse.
Dynamisk Ett styrmedels forméga att stimu- Generella styrmedel ar i regel
effektivitet lera utveckling och inférande av ny | mer dynamiskt effektiva &n s&d-
teknologi. ana som exempelvis kraver att

en viss teknik ska anvandas.

Kélla: Egen sammanstéalining baserad pa Konjunkturinstitutet (2012), Nord (1991) och Na-
turvardsverket och Energimyndigheten (2006).
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Ett styrmedel som ar bra utifran ett visst kriterium kan vara samre uti-
fran nagot annat kriterium.8 For att skapa ett bra styrsystem kan det dér-
for kravas att styrsystemet bestar av flera styrmedel som kompletterar
varandra, sa att fler kriterier kan uppfyllas jamfort med om bara ett
styrmedel skulle anvdndas (Gunningham och Sinclair, 1999). Exempelvis
kan flera styrmedel behovas om mdjligheten att na en hog mdluppfyllelse
med hjdlp av enbart ett styrmedel dr begransad, till exempel om det
finns ett tak pd hur hog en skatt kan vara eller, vilket dr vanligare, en
budgetbegransning pa en miljdersittnings omfattning. Dessutom kan
vissa styrmedel ha begransad rackvidd och om flera olika faktorer bidrar
till att orsaka ett miljoproblem racker det inte att hantera endast en av
dessa bidragande orsaker (OECD, 2007). Da kan flera styrmedel som
kompletterar varandra men som riktas mot olika atgarder anvandas, vil-
ket illustreras i figur 3.3. Styrmedlens effekter pa maluppfyllelsen for-
vantas da& vara additiva, dvs. den totala effekten av styrmedlen &r sum-
man av effekterna av respektive styrmedel.

—>| Styrmedel1 |—>| Atgardl |[—>| Effekt1 _‘

—>| Styrmedel2 [—>| Atgard2 |—>| Effekt2 —‘

Figur 3.3. Styrmedel som kompletterar varandra genom att
riktas mot olika atgirder.

Exempel péa sddana kompletterande styrmedel dr kombinationen av stod
till anlaggning av vatmarker och krav pa att (en del av) marken ska vara
vinterbevuxen. Dessa styrmedel bidrar pa olika sétt till att minska lacka-
get av ndringsamnen och kompletterar saledes varandra.

Kostnadseffektivitet innebéar att det styrmedel som har lagst kostnad per
resultatenhet dr mest effektivt. Kriteriet kostnadseffektivitet kan anvan-

8 Se Goulder och Parry (2008) for en diskussion om férdelar och nackdelar med olika styrmedel med
utgdngspunkt i kriterierna ovan.



das for att jamfora styrmedel som syftar till att uppna samma mal, och
nédr det dr majligt att jamfora styrmedlen i relation till en viss resultaten-
het. Resultatenheten kan till exempel vara mangden naringslackage. Att
jamfora atgarder som varnar den biologiska mangfalden i relation till en
viss resultatenhet dr ddremot svarare, eftersom atgédrder for att vdrna
den biologiska mangfalden kan gynna vissa arter men missgynna
andra.®

Anvindning av flera styrmedel som riktas mot samma mal kan oka
kostnadseffektiviteten om marginalkostnaden for atgarden som styr-
medlen riktas mot &r stigande, dvs. nar kostnaden for atgdrden ar lag
per enhet i borjan men blir allt hogre for varje ytterligare enhet. Ett ex-
empel ar styrmedel for atgarder for att minska mangden handelsgddsel
per hektar, som ar relativt kostnadseffektiva sa lange det ror sig om en
mattlig reduktion, eftersom skodrden da inte paverkas alltfor starkt.
Storre minskningar ger dock betydande skordebortfall och fororsakar
darmed hoga kostnader (Elofsson, 2010; Weckman, 2015; Weckman,
Brady och Johansson, 2015). Nér atgarder har stigande marginalkostna-
der kan den sammanlagda kostnaden minskas genom att tva styrmedel
riktade mot olika atgirder anvands i mindre omfattning istillet for att
enbart ett styrmedel anvands i storre omfattning. Detta illustreras i Box
3.1 nedan.

° Det som skulle ligga narmast till hands vore en forbattring av FBI (Farm Bird Index). Mattet anses dock
vara for grovt for svenska forhdllanden, i synnerhet nar det galler atgarder som gynnar olika arter eller
nar vissa arter gynnas och andra missgynnas, se SLU (2010).
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Box 3.1. Flera styrmedel kan leda till hogre kostnadseffektivitet

Anvéandning av flera styrmedel kan vara positivt eftersom det mdjliggoér en dkad kostnads-
effektivitet. Figuren visar olika kombinationer av styrmedlen A och B som alla kan uppna
ett visst mal, till exempel en viss mangd minskade utslapp. Denna mangd &r strackan Oa
till Og i figurerna nedan. De tva kurvorna MCa och MCg illustrerar marginalkostnaden for
att minska utslappen med en enhet for respektive styrmedel, och den totala kostnaden il-
lustreras av omradet under marginalkostnadskurvorna. Om enbart styrmedel A anvands
blir kostnaden omrade E plus omrade F i den vanstra figuren, och om enbart styrmedel B
anvands blir kostnaden omrade E plus omrade D. Genom att anvanda bade styrmedel A
och styrmedel B samtidigt kan kostnaderna reduceras. Den optimala |6sningen &r en situ-
ation dar marginalkostnaderna ar lika hoga for de tva styrmedlen.* | den vanstra figuren ar
séledes punkten C den mest kostnadseffektiva kombinationen av styrmedel. Den totala
kostnaden blir dd omrade E; kostnaderna minskar med omrade F jamfért med om enbart
styrmedel A anvands och med omréde D jamfért med om enbart styrmedel B anvands.

Kostnad for Kostnad for Kostnad for Kostnad fér
styrmedel A styrmedel B styrmedel A styrmedel B
N N mc. N

Kostnadseffektiv
kombination av Kostnadseffektiv
styrmedel kombination av

MCe styrmedel

Besparing jamfart
med att enbart
anvanda
. styrmedel B
Besparing E Besparing y
jamfért med att jamfért med att
enbart anvanda enbart anvanda
styrmedel B styrmedel A
Oa Os Os O
S e
T sy
Okande anvéndning Okande anvéndning Okande anvindning Okande anvandning
av styrmedel A av styrmedel B av styrmedel A av styrmedel B

Att anvanda flera styrmedel behdver dock inte alltid vara kostnadseffektivt. | den hogra fi-
guren illustreras en situation dar marginalkostnaden for styrmedel A stiger starkt medan
marginalkostnaden for styrmedel B 6kar betydligt langsammare. Kombinationen av styr-
medel &r fortfarande mer kostnadseffektiv an att bara anvanda styrmedel B (besparingen
motsvarar omrade D). Fordelen ar dock liten och det &r majligt att besparingen elimineras
av Okade transaktionskostnader (som inte visas i figuren) om tva styrmedel anvands. In-
nan tva styrmedel kombineras maste darfér hansyn tas till hur transaktions- och administ-
rativa kostnader eventuellt 6kar jamfort med om enbart ett styrmedel anvands.

* Det ar viktigt att notera att det ar marginalkostnaderna for att atgarda ett problem som bor vara lika
hoga. Detta innebar exempelvis att en utslappsskatt bor vara lika hog for de utslapp som nar recipienten.
Detta betyder i sin tur att skattenivan bor skilja sig at vid olika utslappskallor om sa kallad retention med-
for att olika stor andel av utslappen nér recipienten. Vidare bor kombinationer av styrmedel utformas s&
att incitamenten &r lika starka for forebyggande som for "uppstadande” atgarder, givet att de har samma
effekt p& miljokvaliteten. Nagon skillnad bor heller inte géras mellan antropogena utslapp, dvs. utslapp
som orsakas av mansklig aktivitet, och "naturliga” utslapp.




Tva styrmedel kan vidare kombineras for att n& bdde hog kostnadseffek-
tivitet och hog maluppfyllelse. Ett ekonomiskt styrmedel, till exempel en
skatt, leder till kostnadseffektiva atgarder. Anledningen &r att skatten
medfor att den negativa miljoeffekten prissdtts. Det medfor att de bru-
kare med lagst kostnader blir de som i forsta hand vidtar atgarder. Det
ar dock osdkert hur stor effekten blir, bade totalt och for enskilda forore-
nare. Genom att komplettera med en kvantitativ reglering kan lagstifta-
ren sdkerstdlla att en viss Onskad nivad uppnds och en viss nivad av
maluppfyllelse (se Bennear och Stavins, 2007; Berglund m. fl., 2010). Den
kvantitativa restriktionen kan ses som en form av garant for att alla pro-
ducenter anpassar sin produktion inom de ramar som restriktionen
anger. Restriktionen kan ocksa fungera som en forsakring mot risken att
en viss niva skulle 6verskridas om marknadssituationen av nagon an-
ledning kraftigt skulle avvika frén det férvantade, exempelvis genom att
kraftigt hojda varldsmarknadspriser pa spannmal leder till 6kad pro-
duktion. Ett exempel pa hur effekten av ett styrmedel kan férdndras over
tid ar den starka minskningen av intresset att anldgga skyddszoner néar
produktpriserna naddde toppnivaer ar 2007/2008 (SLU, 2010). Detta inne-
bar att alternativkostnaden for den berorda marken O0kade, och att det
dédrmed blev mindre attraktivt att anldgga skyddszoner.

En nackdel med att kombinera flera styrmedel ar att det kan leda till
Okade transaktionskostnader. Transaktionskostnader ar kostnader for att
styrmedlet administreras och uppratthalls, och det ar viktigt att beakta
dessa eftersom de kan paverka utfallet av ett styrmedel, till exempel om
det kraver s& mycket tid och kraft att soka ersittningar att brukaren av-
star. Hoga transaktionskostnader kan dock uppvégas av besparingar pa
andra kostnadsposter, sa att totalkostnaden blir lagre (se exempelvis
Fahrmann och Grajewski, 2013).

Fordelning av kostnader kan ge flera styrmedel

Miljopolitikens syfte ar att paverka anvandningen av resurser snarare dn
att omfordela inkomster. Det kan dock vara svart att helt bortse fran att
olika styrmedel har olika fordelningseffekter. Férutom att oka effektivi-
teten i styrsystemet genom att pa olika sédtt kombinera styrmedel for att
na hég maluppfyllelse och hog kostnadseffektivitet, kan lagstiftaren déar-
for vilja ta hansyn till hur kostnaderna for att varna miljon fordelas.
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Vem ska da betala for miljoatgarder? Det finns tvad huvudsakliga princi-
per som styr fordelningen av kostnader: Firorenaren betalar-principen
(PPP) och Den som bidrar far-principen (PG) (EU, 2015). Principen att féro-
renaren ska betala (pa engelska ”polluter pays principle”, PPP) kraver
att den som fororenar ska bara kostnader for att forhindra, kontrollera
och atgarda fororeningen. Forutom att principen kan upplevas som ratt-
vis ger den ocksa incitament till fororenaren att motverka negativ miljo-
paverkan. PPP-principen spelar en viktig roll i miljopolitiken nationellt
och internationellt, och utmynnar vanligtvis i ndgon form av miljoskatt
(se exempelvis Rosso Grossman, 2006).1° Aven forbud som syftar till att
skydda miljon och pabud som anger vad brukaren maste gora for att ta
hénsyn till miljon kan sédgas vara i linje med PPP-principen, eftersom
detta resulterar i en kostnad som bérs av brukaren.

Den som bidrar far-principen (pa engelska “the provider gets”, PG) in-
nebar att den som bidrar med positiva miljovéarden far ersattning for sitt
bidrag, vilket ger incitament till att bidra med miljovarden (EU, 2015).
Detta omsitts vanligen i olika former av ersittningar till producenterna.
Att fordelningen av kostnaderna for ett styrmedel foljer PG-principen
innebar darmed att kostnaden for att virna miljon bérs av skattebetalar-
na och samhallet som helhet. Med detta synsitt ses aktiviteter som riske-
rar miljoférsamringar som miljokostnader (féroreningar) och bestraffas
enligt PPP-principen, medan milj6forbattringar ses som miljonyttor och
beldnas enligt PG-principen (se exempelvis Kristensen och Primdahl,
2006).

Interaktionen mellan PPP- och PG-principen kan ses i relation till en viss
referensniva. Referensnivan anger vad samhallet vid den aktuella tid-
punkten anser vara en acceptabel miljo och vad jordbrukaren enligt la-
gen maste gora for att ta hansyn till miljon (EU, 2015). Miljoersattningar
betalas for atgarder utdver referensnivéan, eftersom ersattningar inte far
betalas for sddant som brukaren enligt lagen maste gora (Radets férord-
ning (EG) nr 1698/2005). Relationen mellan PPP- och PG-principen illu-

0 Det faktum att férorenaren betalar, t.ex. genom en utsléappsskatt, innebar dock inte med nédvandighet
att intakterna ar éronmaérkta for att &terstalla miljoskador eller att de som drabbas av utslappet erhaller
kompensation.



streras i nedanstaende figur. Figuren visar att jordbrukaren maste sté for
kostnaderna for att uppna ett miljomal upp till referensnivan. Dessa
kostnader bestar i att hon inte tillats vélja det foretagsmaéssigt optimala
tillvigagangssittet for sin produktion. Utover referensnivén svarar sam-
hillet for kostnader for atgdrderna och jordbrukaren far ersittning om
hon utfor dessa.

Okande
miljokvalitet

Miljomal ------- Kostnader som
bérs av samhéllet:
PG-principen

Referensnivd -------
Kostnader som bars

Jordbrukarens <—av jordbrukarna:
ekonomiskt ------- PPP-principen
béasta val

Kalla: OECD (2010).

Figur 3.4 Relation mellan Fororenaren betalar-principen och Den som
bidrar far-principen.

Den svenska miljopolitiken ar uppbyggd enligt normen i figur 3.4 och
innehaller saval forbud, pabud och skatter som subventioner och ersatt-
ningar. Genom att kombinera lagstadgade krav och ersittningsberatti-
gade atgarder som gar utdver vad lagen kraver kan styrmedlen komplet-
tera varandra genom att fordela kostnaderna pa olika aktorer. Detta
medfor dock ocksa att fler styrmedel anvands jamfort med om bara en
av principerna skulle galla.!

Var referensnivan ligger avgors av hur dganderitter definieras och for-
delas, dvs. vad jordbrukaren har rditt att géra pa marken hon &ger, vad
hon miste gora och vad hon kan fi ersittning for att gora. Denna av-

! se OECD (2006) for en djupare diskussion om férdelningseffekter av olika styrmedel.
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gransning &dr i grunden ett politiskt beslut som dessutom kan &dndras
over tiden. Exempelvis kan referensnivan dndras over tid i takt med att
samhdllets krav pa jordbrukets miljohansyn forandras. Ju fler atgéarder
som maste utforas av jordbrukaren utan ersdttning, desto hogre krav
staller samhallet pa jordbruket och desto hogre ar referensnivan.

Ser man till miljopolitikens utformning i Sverige, som till stor del utgors
av gemenskapslagstiftning, dr nivan i relation till principen att férorena-
ren skall betala inte helt konsekvent. Lackage av ndringsdmnen fran
jordbruket kan, i synnerhet mot bakgrund av malet om Ingen dvergdd-
ning, rimligtvis ses som en fororening och omfattas av PPP. Beskattning
av insatsvaror som godsel och bekdmpningsmedel ligger i linje men PPP
men den tidigare skatten pa kvave respektive kadmium i fosforgodsel
har avskaffats. Ett antal tvarvillkor hanfor sig till hanteringen av godsel,
exempelvis krav pa att marken skall vara vinterbevuxen, kravet pa till-
racklig lagringskapacitet for stallgddsel, begransning av den méangd
stallgddsel som kan tillféras mm. Att uppfylla dessa krav belastar lant-
bruket med kostnader vilket foljer PPP. Samtidigt kan lantbrukaren fa
ersdttning for att anldgga en vatmark eller odla en fanggroda, dvs. sam-
hallet star for kostnaden for dessa atgarder som ocksa syftar till att lack-
aget skall minska.

Det faktum att jordbrukets miljobelastning &r diffus, dvs. att det ar svart
att bedoma hur stor belastning enskilda brukare bidrar med, forefaller
ha péaverkat utformningen av lagstiftningen, se diskussionen i Box 3.1. I
de fall dar det finns en direkt koppling mellan vissa aktiviteter, exem-
pelvis felaktig hantering av naturgddsel (méangd, tidpunkt) och en nega-
tiv miljoeffekt, omsatts PPP i forbud eller pdbud. Vatmarker bidrar sna-
rare till att aterstdlla skador frén flera diffusa fororeningskallor vilket gor
det problematiskt att pabjuda PPP-principen och motiverar istéllet
finansiering med offentliga medel.

Analyseras lagstiftningen rorande den biologiska méangfalden kan lik-
nande oklara granser noteras. Enligt det generella biotopskyddet kan
smabiotoper, t.ex. en akerholme eller en allé, inte tas bort. Ddaremot finns
det ingen skyldighet att skota dessa biotoper. For detta utgar en ersatt-



ning, eller snarare flera olika erséttningar beroende pa vilken biotoptyp
det ror sig om.

Box 3.1 Bor PPP-principen gélla for jordbruket?

Principen att férorenaren betalar &r vanlig i bade svensk och internationell miljératt. Det
argumenteras dock ibland att principen inte bor galla fullt ut for jordbruket. Enligt
Baldock (1992) anvands huvudsakligen tva argument emot att tillampa principen for
jordbruket: administrativa svarigheter pa grund av sektorns sarart samt hansyn till jord-
brukarnas inkomstsituation som havdas forsvara deras majlighet att bara kostnaderna
for tgarderna.

Jordbrukets sarart bestar bland annat i att det &r svart att identifiera vem fororenaren
ar, eftersom utslappen fran sektorn inte ar punktvisa utan diffusa. Flera olika faktorer,
nagra av dem svara att observera, paverkar hur mycket en enskild jordbrukare bidrar till
naringslackaget. Dessutom kan det finnas en betydande arsmansvariation. Detta for-
svarar en konsekvent tillampning av principen, som forutséatter att férorenaren tydligt
kan identifieras samt att de relevanta kostnaderna kan métas.

Ett annat argument mot tillampning av PPP-principen &r att den skulle kunna fa opro-
portionerliga konsekvenser for exempelvis mindre foretag eller vissa regioner. Om en-
bart ett land tillampar PPP-principen i en 6ppen ekonomi som handlar med omvarlden
ar det inte sakert att de 6kade produktionskostnaderna kan féras over till de konsumen-
ter som konsumerar miljofororenande produkter. | vissa fall kan det finnas en risk for
utslagning av den inhemska produktionen. Om férorenaren inte anses kunna béra hela
kostnaden for fororeningen men verksamheten anses vardefull av andra skal kan sta-
ten sta for finansieringen av atgarder som behovs for att reparera miljoskador. | detta
fall tillampas inte PPP-principen fullt ut. Argumentet att jordbruket har svart att bara sina
kostnader ar dock knappast relevant i ett langsiktigt perspektiv. Att binda resurser i
verksamheter dar dessa resurser inte kan forrantas om alla kostnader réknas éar inte
samhallekonomiskt effektivt. Ett mer relevant argument ar att fororenaren aven kan bi-
dra med positiva miljévarden, i fallet jordbruk handlar det om biologisk mangfald, och
att dessa varden riskerar att g& forlorade om betalningen for féroreningen blir for be-
tungande. Att betala for dessa varden enligt PG-principen kan déarfor vara ett alternativ
till att begransa anvandningen av PPP-principen.

3.3 Den praktiska utformningen av styrsystemet kan pa-
verka antalet styrmedel

Att lagstiftaren anvénder flera styrmedel som riktas mot samma mal kan

ocksa bero pa hur styrmedlen utformas rent praktiskt. Generellt bor

onodig komplexitet i styrsystemet undvikas. Att exempelvis ha flera

snarlika stod som maste sokas pa olika hall férsvarar for brukarna att
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hitta ratt i floran av stdd, vilket dr negativt for maluppfyllelsen. Det kan
dock finnas vissa fordelar med att liknande stdd finansieras av flera fon-
der eller myndigheter. En fordel &r att tva olika finansieringskallor kan
mojliggora mer omfattande stod dn vad som dr mojligt med endast en
begréansad finansieringskalla. Exempelvis kan det uppsta konkurrens om
resurserna inom landsbygdsprogrammet, vilket kan leda till att ett vik-
tigt styrmedel far mindre finansiering &n vad som vore optimalt. Om
Sverige har preferens for en storre omfattning av styrmedlet i frdga dn
vad som ryms i landsbygdsprogrammet, kan landsbygdsprogrammet
kompletteras med en nationell finansiering. En annan potentiell férdel
med flera finansieringskallor &r att den nationella finansieringen kan an-
vandas for objekt som pa det nationella planet bedoms som vardefulla
men som inte omfattas av det EU-gemensamma regelverket.

3.4 Modjliga problem med att anvanda manga styrmedel

Det kan saledes finnas en rad skal till att anvdnda flera styrmedel som
riktas mot ett och samma mal. Det grundlaggande syftet ar att utforma
ett sa bra styrsystem som mojligt. Ju fler styrmedel som anvénds, desto
mer komplext blir dock styrsystemet som helhet, och detta kan skapa
olika typer av problem.

Problematiska dverlappningar mellan styrmedel

Tanken med att anvanda flera styrmedel som syftar till att na ett och
samma mal &r att styrmedlen ska verka var for sig och att effekterna av
styrmedlen ar additiva, dvs. att den totala effekten &r summan av effek-
terna av respektive styrmedel. Detta ar fallet med till exempel styrmed-
len som ger ersattning for anldggning av vatmark och fanggroda, da ef-
fekterna av respektive styrmedel var for sig bidrar till att motverka na-
ringslackaget fran jordbruksmarken.

Det ar dock langt ifran sjdlvklart att styrmedlen fungerar pa detta satt i
praktiken. En svarighet med att anvianda flera styrmedel ar att det kan
krdavas koordinering sa att styrmedlen ligger pa rétt niva i forhallande
till varandra. Om koordineringen lyckas kompletterar styrmedlen



varandra och deras effekter dr additiva. Om koordineringen daremot
misslyckas, finns en risk att styrmedlen inte far full effekt.!

Om effekten av ett styrmedel pa detta sétt begrdnsas av att ett annat
styrmedel samtidigt anvands uppkommer problematisk éverlappning. Da
ar styrmedlens effekter pa malet inte langre additiva. Det innebar att den
totala effekten av styrmedlen dr mindre 4n summan av effekterna av re-
spektive styrmedel var for sig. I extremfallet, om Overlappning leder till
att ett av styrmedlen inte har nagon effekt alls, dr styrsystemet onodigt
komplext och skulle kunna férenklas om det 6verflodiga styrmedlet togs
bort.

Nar vi i denna rapport diskuterar problematiska 6verlappningar mellan
styrmedel, avser vi saledes styrmedel som paverkar varandra inom en
och samma interventionskedja och som syftar till att bidra till ett och
samma mal, men som stor varandra sa att styrmedlens effekter blir
mindre &n avsett. Detta illustreras schematiskt i figur 3.5 nedan, dér
storningarna symboliseras av de vertikala pilarna mellan styrmedlen.

> —>| Styrmedel |—>| Awardl |—> _
Ett och Begrénsad
samma mal /I\ \l/ effekt

> —>| Styrmedel |—>| Atgard2 |—> =
1
1
1
1

Figur 3.5. Storningar i interventionskedjan skapar pro-
blematiska 6verlappningar.

I denna rapport undersdker vi om specifika, av handlaggare uppmark-
sammade kombinationer av styrmedel skapar problem. Darfor definie-
rar vi kombinationer av styrmedel som problematisk éverlappning om
de medfdr att styrsystemet inte fungerar som det &dr tdankt. Detta an-
greppssatt ar i linje med ansatsen i analysen i OECD (2007), som utgar
fran olika positiva och negativa interaktioner mellan styrmedel och un-

2 5e OECD (2007) for en diskussion om behovet av koordinering mellan olika typer avstyrmedel.
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dersoker forekomsten av dessa genom att analysera ett antal olika fall i
olika lander.?

Mélkonflikter och synergier

Hittills har vi diskuterat fordelar och nackdelar med att anvénda flera
styrmedel for att na ett mal. Detta dr dock en forenklad bild av verklig-
heten; i praktiken har samhallet ett stort antal miljomal. Att det finns
flera miljomal medfor ytterligare utmaningar for lagstiftaren nar hon ska
designa styrsystemet. Till exempel kan ett styrmedel ha effekt pa ett an-
nat mal dn det dr avsett for. Om ett styrmedel som syftar till att paverka
ett miljomal ockséa har en positiv effekt pa ett annat miljomal, uppkom-
mer en synergi. Till exempel kan anldggning av en vatmark ha positiva
effekter bade péd den biologiska méangfalden och pa néringsliackaget (Na-
turvardsverket, 2012).

Om effekten istdllet ar negativ uppstar en mdlkonflikt. Ett exempel ar att
kulturmiljdersattningar for att bevara en kulturlamning, exempelvis en
stenmur, kan komma i konflikt med malet att bevara den biologiska
mangfalden om véaxtligheten pa och kring muren rdjs bort. Ett annat ex-
empel ar miljdersattningen for odling av fanggrodor som bidrar till
minskat naringsldckage, men som samtidigt kan leda till 6kad anvand-
ning av bekdmpningsmedel eller 6kad mekanisk bearbetning, vilket i sin
tur medfor 6kad energianvandning nér fanggrodan ska brytas (Natur-
vardsverket, 2012).

Annat mal

K
|

’% Avsett mdl |—>| Styrmedel [—>| Atgard |—> Effekt

Figur 3.6. Malkonflikt och synergi.

13 |nteraktioner och 6verlappningar mellan styrmedel kan definieras pad en mangd andra satt beroende
pa vad som undersoks. Tidigare studier utgar till exempel fran hur styrmedel paverkar samma malgrupp
av aktorer, om de omfattar samma eller olika sektorer eller om de sétts pa olika eller samma administra-
tiva niva (se till exempel Sorrell, 2003 och Ring och Schréter -Schlaack, 2011).



Nar styrmedel har en faktisk paverkan pa andra mal dn de dr avsedda
for, blir styrsystemet mycket komplext. Effekten pa det andra, icke av-
sedda maélet kan vara bade positiv och negativ. Detta illustreras med
tecknet +/- i figur 3.6. Fallet mélkonflikt diskuteras vidare i box 3.2 ne-
dan.

Vad ar skillnaden mellan en problematisk 6verlappning och en
malkonflikt?

Bade malkonflikter och problematiska 6verlappningar innebér att upp-
fyllelsen av ett miljomal begrinsas av att flera styrmedel anvands samti-

digt. Vad ar da skillnaden mellan en problematisk 6verlappning och en
malkonflikt?

Den viktigaste skiljelinjen ror vad problemet beror pa och hur det kan
hanteras. Problematisk ¢verlappning handlar om problem né&gonstans i
interventionskedjan, dvs. i lagstiftarens utformning av flera styrmedel
som syftar till att nd samma mil, medan en malkonflikt handlar om att ett
styrmedel har en motverkande effekt pa ett annat mil an det ar avsett for.

I fallet med en problematisk 6verlappning har saledes nagot gatt fel i ut-
formningen av styrsystemet; tanken &r att styrmedlen ska vara komplet-
terande, men istéllet stor de varandra. Detta kan atgardas genom att lag-
stiftaren rattar till felaktigheter i designen av styrmedlen eller antalet
styrmedel som anviands. I fallet med en maéalkonflikt dr problemet mer
grundldggande. Har har ett styrmedel en oonskad negativ effekt pa ett
annat miljomal som samhallet vill uppna. For lagstiftaren handlar det i
detta fall om att prioritera mellan (miljo)mélen.’* De negativa konse-
kvenserna av malkonflikten kan ibland mildras om lagstiftaren har moj-
lighet att anvdnda andra styrmedel som motverkar varandra i mindre
utstrackning. Sjalva grundproblemet, att det finns konflikter mellan
olika mal, ar dock bestaende.

4 Kriterier for denna prioritering kan utformas till exempel med utg&ngspunkt i Weitzman (1998), som fo-
reslog ett antal kriterier for att rangordna arter eller i det har fallet landskap/biotoper ur bevarandesyn-
punkt. Kriterierna tar hansyn till direkt nytta (kommersiell, estetisk, turistisk), till objektets unikhet, till be-
tydelsen av satsningen for att 6ka sannolikheten att arten dverlever samt till bevarandekostnaden.
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3.5 Avslutande kommentarer

Diskussionen i detta kapitel visar att det finns bade fordelar och nackde-
lar med att anvénda flera styrmedel som riktas mot samma mal. Till
nackdelarna hor att ett komplext styrsystem med manga styrmedel gor
det svarare for lagstiftaren att utforma styrmedel sa att de ger hog
maluppfyllelse och hog kostnadseffektivitet. I varsta fall 6verlappar
styrmedlen varandra och stor varandras funktion, s& att effekten av ett
styrmedel begransas av att ett annat styrmedel anvdnds samtidigt. Ge-
nom att uppmarksamma sadana problematiska overlappningar synlig-
gors existerande problem sa att brister kan rattas till av lagstiftaren.

Det ar ocksa mdijligt att de manga styrmedlen tillsammans skapar ett
styrsystem som ar valfungerande men odverskadligt och svarbegripligt
och dadrfor upplevs som problemfyllt. Sadana fall kan ge upphov till
konkreta problem for handldggare och jordbrukare, men handlar om
andra komplikationer som motiverar andra ingrepp jamfért med om
styrmedel overlappar och stor varandra. Exempelvis kan det behovas in-
formation om varfor systemet ser ut som det gor.

I ndsta kapitel analyseras ett antal empiriska fall for att undersoka hur
anvandningen av ménga styrmedel fungerar i praktiken. Medfor de
kombinationer av styrmedel som anvéands problem, eller dominerar de
potentiella fordelarna med att anvanda ménga styrmedel?



Ar manga styrmedel ett problem? —
en empirisk analys

Syftet med detta kapitel &r att analysera om anvéandning av flera styr-
medel som riktas mot samma miljomal skapar stérningar mellan styr-
medlen, sa att styrmedlen inte fungerar som det &ar tdnkt. I analysen
bortser vi fran generell lagstiftning, exempelvis inkomstskatteregler, ef-
tersom den i varierande grad paverkar all ekonomisk aktivitet. Istallet
fokuserar vi pa konkreta fall av kombinationer av styrmedel som upp-
levs problematiska av handldggare som arbetar med miljostyrning.'> Fal-
len giller exempelvis att samma eller liknande stdd kan erhallas fran
olika hall, att det finns alternativa, 6msesidigt uteslutande ersattningar
till samma mark samt att skotselkraven i tvarvillkoren och miljdersatt-
ningarna ibland star i konflikt med varandra. I detta kapitel analyseras
vad de upplevda problemen kan bero pa och hur de méjliga 16sningarna
skulle kunna se ut.

4.1 Introduktion till de empiriska fallen

Samtliga empiriska fall som analyseras i detta kapitel héarror fran hand-
laggare som arbetar med miljostyrning pa fore detta Landsbygdsdepar-
tementet, Jordbruksverket och ldnsstyrelserna. Sammanlagt handlar det
om fjorton olika fall varav nio ror den biologiska mangfalden och fem
ror overgddning. Analysen ger sdledes exempel pa kombinationer av
styrmedel som upplevs 6verlappa, men den ar inte heltackande. Det kan
finnas fler fall av 6verlappning dn de som diskuteras har.

*® Forfattarna tackar for att de har fatt ta del av den kartlaggning over vilka bestammelser som galler for
stallgédsel och andra biologiska produkter som férekommer i jordbruket eller i djurhallande verksamhet-
er som genomfordes inom ramen for utredningen "Miljobestammelser for jordbruksféretag och djurhall-
ning” (Landsbygdsdepartementet, Dir.2011:49).
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Analysen i detta kapitel fungerar som ett forsta test for att identifiera
vilka av de empiriska fallen som kan innebdra problematisk dverlapp-
ning och vilka som beror p& andra problem. Om den empiriska analysen
visar att det finns fall som tyder pa problematisk 6verlappning, ar nasta
steg att ga vidare och utreda om och hur dessa fall bor hanteras. I detta
steg behover man undersoka vilka effekter 6verlappningarna har i prak-
tiken, och vaga dessa problem mot andra méjliga fordelar och nackdelar
som skulle uppsta om styrsystemet fordandras.

De analyserade fallen kommer till storsta delen fran landsbygdspro-
grammet s& som detta var utformat under programperioden 2007-2013. I
vissa fall kan det finnas dndringar i det nya landsbygdsprogrammet for
perioden 2014-2020 som inte tas i beaktande hér. Analysen ger anda en
rad principiella insikter som kan anvdndas i utformningen av kom-
mande landsbygdsprogram och jordbrukspolitik.

Flera av de styrmedelskombinationer som upplevs som problematiska
har gemensamma drag och de kan darfor delas in i olika kategorier; to-
talt sex stycken. De olika kategorierna som identifieras bland de empi-
riska fallen sammanfattas i tabell 4.1 nedan. Det finns nagra empiriska
fall som identifierats av handldggarna dar anvandning av flera styrme-
del kan ge upphov till problematisk dverlappning, dvs. att kombinationen
av styrmedlen kan leda till storningar sa att styrmedlens effekt begran-
sas. Dessutom finns ett antal fall ddr styrmedlen skapar andra typer av
problem, som inte medfor storningar i styrsystemet men som kan vara
problematiska for handlaggare och jordbrukare. Detta géller de tva ka-
tegorierna administrativ komplexitet, som handlar om att liknande styr-
medel hanteras av flera myndigheter och alternativa finansieringskallor,
och olika typer av praktiska problem eller oldgenheter.

Flertalet av de empiriska fall som identifierats som potentiellt problema-
tiska av handldggarna har dock en naturlig forklaring och beror pa de
olika anledningar och orsaker till att manga styrmedel anvénds som dis-
kuteras i foregaende kapitel. Detta dr fallet for tre kategorier. De komplet-
terande styrmedlen handlar framst om att det finns tvarvillkor som géller
upp till en viss niva i kombination med miljoersédttningar som betalas for



prestationer utéver denna niva, medan byte frin ersittning till krav inne-
bér att samhallets krav pa jordbruket har 6kat, vilket medfor en andring
i vilken typ av styrmedel som anvands. Slutligen finns ett flertal kombi-
nationer av styrmedel som framjar olika miljomal. Sadana alternativa an-
vindningsomrdden for en resurs innebdr att en resurs, till exempel ett
stycke mark, kan anvédndas pa flera olika sdtt och kan bidra till flera
olika men 0msesidigt uteslutande miljomal.

Tabell 4.1. Kategorier identifierade bland de empiriska fallen
Kategori Inneboérd

Styrmedel stor varandra, s& att effekten av ett styr-
medel begransas av att ett annat styrmedel an-
vands samtidigt.

Likartade styrmedel administreras pa olika hall eller
finansieras ur olika fonder.

Problematisk
Overlappning

Administrativ komplexitet

Praktiska problem eller Styrmedel som verkar parallellt ger upphov till prak-
olagenheter tiska problem for jordbrukare eller handlaggare.

Styrmedel kompletterar varandra, t.ex. genom att
Kompletterande styrmedel na hogre maluppfyllelse eller fordela kostnaderna
pa olika aktorer.

En atgard som tidigare har varit beréttigad till er-
sattning har blivit obligatorisk att utféra utan ersatt-
ning. Det innebdr att samhéllets krav pa jordbrukets
miljohansyn har 6kat.

Olika styrmedel stimulerar olika anvandning av en
resurs, men resursen kan inte anvandas till flera
andamal samtidigt.

Byte frén erséttning till krav

Alternativa anvandnings-
omréaden for en resurs

Varje enskild kombination av styrmedel som upplevs problematisk av
handldggarna diskuteras nedan. For varje fall beskrivs forst utformning-
en av de styrmedel som upplevs som problematiska. Darefter analyseras
om forekomsten av flera styrmedel utgdr ett problem i respektive fall.
Malet med analysen ar att svara pa fragorna: Stor styrmedlen varandra
sa att deras effekt paverkas av att flera styrmedel anvands? Om inte, var-
for upplevs anvandningen av flera styrmedel som ett problem?

Detta tillvigagangssétt Overensstimmer med de tre steg for att analysera
interaktioner mellan styrmedel foreslagna av Sorrell (2003). De tre stegen
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innebdr att analysera 1) hur och varfér de tva styrmedlen paverkar

varandra, 2) vad konsekvenserna av detta ar och 3) om detta ar 6nskvart

eller inte med avseende pa ett antal utvalda kriterier.

4.2 Empirisk analys: biologisk mangfald

Nér det galler den biologiska mangfalden har nio olika kombinationer

av styrmedel identifierats av handldggarna. Det handlar bland annat om

att liknande styrmedel finansieras av olika aktorer, att en och samma bit

mark kan vara berittigad till stod for olika aktiviteter eller att styrmedel

kan ge motverkande incitament. I tabell 4.2 ges en 6versikt av fallen.

Tabell 4.2. Fall avu

pplevd 6verlappning for biologisk mangfald

Fall

Befintliga styrmedel

Typ av interaktion

Tva olika stod till
skogsbetesmark

Miljoersattning/projektstdd (LP) och
Skogsstyrelsens nationella stéd

Administrativ kom-
plexitet

Val mellan adellévs-
skog och betesmark

Stod till plantering av &dellév (LP) och
betesmarksersattning (LP)

Alternativa
anvandningsomraden
for en resurs

Férekomst av havd-
trad p& betesmark

Skydd av havdtrad (hansynsforeskrif-
ter) och betesmarkserséttning (LP)

Alternativa
anvandningsomraden
for en resurs

Kemisk bekadmpning

Naturvardsverkets foreskrifter 1997:2

Kompletterande

pa betesmark och betesmarksersattning styrmedel

Tva méjligheter att Omréadesskydd (forordning 1998:1252) | Administrativ
skydda vardefull och miljdersattning (LP) komplexitet
betesmark

Tvarvillkoren géller for | Gardsstod med tvarvillkor och Kompletterande
miljoersattningar miljoersattning (LP) styrmedel

Tva typer av skydd for | Tvarvillkor for gardsstodet och biotops- | Administrativ
smabiotoper skydd komplexitet

Nyanlaggning av
smabiotoper kan
motverkas

Biotopskydd och nyanlaggning samt
skotsel av smabiotoper

Potentiellt problema-
tisk Gverlappning

Hansyn till hotade ar-
ter krockar med villkor
for miljderséattning

Artskydd och miljderséttning (LP)

Praktiska problem

Not. LP innebér att styrmedlet finns i landsbygdsprogrammet.




Tva olika stod till skogsbetesmark

En och samma skogsbetesmark kan uppfylla kriterierna for miljoersatt-
ning via landsbygdsprogrammet och kriterierna for Skogsstyrelsens nat-
ionella stod (NOKAS). Aven restaurering av en fore detta skogsbetes-
mark kan ske antingen via landsbygdsprogrammet eller via Skogsstyrel-
sen. Brukaren maste séledes vélja var hon vill soka stod, eftersom dubbla
ersdttningar inte ar tillatna.

I detta fall ror det sig om administrativ komplexitet, da tva stod for i
stort sett samma atgard erbjuds fran tva olika finansieringskéllor. Detta
kan skapa hoga transaktionskostnader och frustration hos handléaggare
och jordbrukare. Exempelvis kostar det tid och energi for jordbrukaren
att satta sig in i hos vilken myndighet och fran vilken fond hon ska an-
sOka om stdd. Enligt synpunkter fran handlaggarna verkar det som om
brukaren oftast har svarast for flerfondsfinansiering nar det &r flera olika
myndigheter som dr involverade. Om myndigheterna i forsta hand in-
formerar om “sina” stod och regler, blir det svart att f& en 6verblick 6ver
vilka olika styrmedel som finns.

For att underlatta for bade brukare och handlaggare bor styrmedlen ses
over for att undersoka om det gar att férenkla genom att renodla finan-
sieringen sd att vissa atgarder finansieras enbart av landsbygdspro-
grammet medan andra finansieras enbart via Skogsstyrelsen. Okad ko-
ordinering mellan de olika inblandade myndigheterna skulle ocksa
kunna avhjalpa problemet.

Val mellan adellévskog och betesmark

Skogsstyrelsen kan bevilja stdd via landsbygdsprogrammet for att plan-
tera adellovskog pa en betesmark med mattliga virden. A andra sidan
skulle betesmarkens biologiska vdrden kunna hdjas genom langsiktig
och riktad skotsel med hjélp av landsbygdsprogrammets betesmarkser-
sattningar.

I detta fall finns tva alternativa anvindningsomriden for en resurs, mark,
och fragan ar vilken typ av biologisk mangfald som bor bevaras; bade
bete och ddelskog bidrar till den biologiska mangfalden. For jordbruka-

41



42

ren kan situationen upplevas besvérlig da hon behdver sétta sig in i flera
olika stodformer och avgora vilken atgdard hon ska vidta. Det finns dock
en naturlig forklaring till att flera styrmedel som framjar alternativ an-
vandning av marken erbjuds. Samhaéllet har mer &n ett miljomal, och for
att kunna framja flera mal behover flera styrmedel anvindas, i enlighet
med den generella principen att varje mal krdver minst ett styrmedel.
For lagstiftaren bestar utmaningen i detta fall i att utforma styrsystemet
s& att brukaren vidtar “ratt atgard pa ratt plats” i den bemarkelsen att
atgdrden ger storsta mdjliga nytta for samhallet. For att lagstiftaren ska
lyckas med detta, behdver hansyn tas till skillnader i omstéandigheter for
brukare i olika regioner, med olika typer av mark, etc., sa att styrsyste-
met mojliggor stod till det som dr mest vért att varna under olika forut-
sdttningar. I ett optimalt utformat styrsystem &r den foretagsekonomiskt
mest lonsamma atgdarden for jordbrukare ocksd den atgard som ger
storst nytta for samhallet.

Vad lagstiftaren mojligen kan missa ar att ett smorgasbord av styrmedel,
dér brukaren ska vilja vad som passar bast, kan ge upphov till proble-
matisk overlappning. I det aktuella exemplet, ndr det finns bade betes-
marksstod och stod for att plantera ddellovsskog fungerar ersattningen
till plantering av ddellovskog indirekt som en skatt pa att halla marken
Oppen genom bete (och vice versa). Utan mdjligheten att fa stod for att
plantera skog hade det varit mer attraktivt att restaurera betesmarken.
Béada styrmedlen péaverkar saledes incitamenten for att 1ata beta marken
respektive att plantera ddellvskog.

Vidare, rent generellt, om urvalet av alternativa styrmedel riktade mot
en resurs dr svara att Overblicka, jamfora och relatera till den egna situat-
ionen riskerar den allmdnna méaluppfyllelsen av styrsystemet att bli lag. I
ett komplext stddsystem finns risken att jordbrukaren antingen helt av-
star fran att soka milj0ersattning eller valjer “fel” styrmedel ur sam-
héllets perspektiv. D& medfor inte den ténkta flexibiliteten i ett smorgas-
bord av styrmedel att rdtt dtgard vidtas pa rétt plats.



Forekomst av havdtrad pa betesmark

Havdtrad &r skyddade enligt Jordbruksverkets foreskrifter (SJVES
1999:119) om hénsyn till natur- och kulturvarden i jordbruket, vilket in-
nebar att de inte far skadas eller tas bort. Samtidigt finns det begréns-
ningar f6r hur manga trdd som far finnas i en betesmark enligt kriterier-
na for miljoersattningar for betesmarker. Skyddet av havdtraden kan sa-
ledes “krocka” med begransningen av antalet trad pa betesmark.

Den grundldggande orsaken till problematiken ar att regeln angdende
antal trdd pa betesmark dr satt pd EU-niva och ddrmed inte ar helt an-
passad till férhallandena i olika lander och regioner. Utgangspunkten for
begransningen ar att det finns en grans for hur mycket trad det kan fin-
nas pa en betesmark utan att dess vdarde som betesmark gar forlorat. Be-
gransningen tar dock inte hénsyn till att det kan finnas trad pa betes-
marker som dr positiva for den biologiska mangfalden.

Skyddet av havdtraden gor att valet av vilka trdd som kan tas bort pa en
betesmark begransas. Fallet uppvisar likheter med det féregdende, och
det skulle kunna handla om alternativa anvindningsomriden for en resurs
om det ar sa att hdvdtradden medfor att marken inte kan anses vara be-
tesmark.

Det finns en viktig principiell skillnad mellan detta fall och det forega-
ende. I foregaende fall fanns tva alternativa utfall (ddellovsskog eller
bete) som jordbrukaren kan vélja mellan, men i detta fall prioriteras var-
det av hdvdtrad fore vardet av en betesmark med glesare tradskikt.
Detta visar sig genom att ett skydd innebér att jordbrukaren ska vidta at-
garder for att bevara ett objekt. Ett styrmedel som istéllet utformas som
en ersittning for att jordbrukaren vidtar en atgard innebar att staten,
atminstone implicit, har intagit standpunkten att objektets virde inte &r
oandligt hogt, eftersom den enskilde brukaren kan vilja om hon vill soka
ersiattningen och genomfora atgérden. Ett objekt som skyddas anses sa-
ledes viktigare ur miljosynpunkt dn ett objekt som &r beréttigat till er-
sattning.

Ett styrmedel i form av ett skydd innebér att beslutet om vilka objekt
som ska véarnas centraliseras och fattas av samhallet. Férdelen med cent-
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raliserade beslut ar att samhallet vet att samtliga skyddade objekt beva-
ras. Nackdelen &r att ingen hédnsyn tas till lokal kunskap, till exempel
kdnnedom om lokala férhallanden och preferenser, som kan vara va-
sentlig for att styrmedlet ska kunna utformas for att passa lokala foérut-
sdttningar. Med en ersdttning decentraliseras istéllet beslutet till jord-
brukaren som kan vélja att bevara endast de ersattningsberattigade ob-
jekt for vilka bevarandekostnaden ar ldgre an ersattningen.

Hur omfattande konflikten mellan skyddet av havdtrad och antalet trad
pa betesmarken é&r i praktiken beror pa forutsattningarna hos brukarna.
Om det finns manga andra trdd som kan tas bort, utgor skyddet av
héavdtrad ingen begransning. Om de flesta trad ddremot ar skyddade blir
skyddet ett verkligt hinder. A andra sidan kan det enligt villkoren for
miljoersattningar i undantagsfall vara tillatet att ta bort havdtrad, till ex-
empel om dessa star for tatt (Jordbruksverket, 2015c¢). I vilken utstrack-
ning styrmedlen star i konflikt med varandra maste saledes avgoras fran
fall till fall. 16

Ur ett svenskt perspektiv upplevs séllan havdtrdd pa betesmark som ett
problem. Det dr darfor slutligen dven mdijligt att det ror sig om en pro-
blematisk dverlappning om det finns en risk att jordbrukare tar bort vérde-
fulla trad for att uppfylla kraven for betesmarkersattning, vilket Blom
(2012) poéngterar. Kraven for betesmarksersattning kan da fa den icke
avsedda konsekvensen att den biologiska mangfalden minskar. Grund-
problemet &r att reglerna inte dr anpassade efter svenska forhallanden.

Kemisk bekampning pa betesmark

Bekampningsmedel far inte spridas pa naturbetesmarker eller pa dngar
enligt Naturvardsverkets foreskrifter 1997:2 om spridning av kemiska
bekdmpningsmedel. Ett undantag ar att punktbehandling av odnskad
vegetation ar tillaten. Pa betesmarker som omfattas av miljoersattningar
far dock inga kemiska bekdmpningsmedel anvindas, vilket innebér att
inte ens punktbekdmpning dr inte tilldten pa betesmarker som omfattas
av miljoersattning.

% Se Blom (2012) for en férdjupad diskussion av hur natur- och kulturvarden paverkas av en striktare
betesmarksdefinition.



Dessa styrmedel kompletterar varandra eftersom de &dr verksamma i olika
kvalitetsintervall; grunden dr Naturvardsverkets foreskrifter som tillater
punktbekdmpning, medan miljdersdttningarna betalas for att uppna
hogre miljokvalitet, utover referensnivan som anges av Naturvardsver-
kets foreskrifter (jamfor figur 3.1). Att avsta fran den kemiska punktbe-
kdmpningen ar en del i tillhandahallandet av den hogre miljokvaliteten.

I detta fall upplevs miljersattningarna komma i konflikt med regler for
anvandning av bekdmpningsmedel p&d marker som erhéller sddana er-
sattningar. Problemet med denna upplevda 6verlappning skulle delvis
kunna motverkas genom att tydligare kommunicera att en miljoersatt-
ning betalas for en motprestation och att det i denna merprestation ingar
att avsta fran annars tillatna produktionsmetoder.

Tva mojligheter att skydda vardefull betesmark
En vérdefull betesmark kan skyddas genom naturvardsavtal eller genom

reservats- eller biotopskydd enligt forordning (1998:1252) om omra-
desskydd.

Dessa styrmedel kan komplettera varandra om de tillsammans bidrar till
hogre maluppfyllelse jamfort med om endast ett av styrmedlen hade an-
vants. Det finns dock ocksa en risk att styrmedlen skapar administrativ
komplexitet om de riktar sig mot i stort sett samma atgarder men admini-
streras av olika myndigheter. Dessa styrmedel kan behova ses over for
att undersoka empiriskt om de kompletterar varandra eller om stod-
strukturen skulle kunna férenklas.

Tvarvillkoren galler for miljdersattningar

Den som har jordbruksmark kan fa gardsstod. For att fa fullt gardsstod
maste brukaren uppfylla tvarvillkoren, som bestar av regler inom omra-
dena miljo, klimatfordndring, god jordbrukshavd, folkhélsa, djurhalsa,
vaxtskydd och djurskydd (Jordbruksverket, 2015a). Om tvéarvillkoren
inte uppfylls sker ett procentuellt avdrag pa brukarens samtliga stod och
ersdttningar, dvs. dven pa de eventuella miljdersdttningar brukaren far
for marken.
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De flesta tvarvillkor ar kopplade till befintlig lagstiftning och innebér
inga nya krav pa brukaren (Jordbruksverket, 2015a). Tvéarvillkorens kon-
struktion har en historisk forklaring och tillkom som ett sédtt att skapa le-
gitimitet for gardsstodssystemet, d& det ansdgs svart att motivera att
stod kunde betalas till brukare som inte féljde befintlig lagstiftning, vil-
ket var fallet tidigare (se Brady m fl., 2007). Genom mdjligheten att gora
avdrag pa tvarvillkoren skapas a ena sidan 6kade incitament for brukare
att folja de lagkrav som finns. A andra sidan leder systemet till att bru-
kare kan dubbelbestraffas vid brott mot reglerna; dels straffrattsligt och
dels via avdrag pa gardsstodet.

Styrmedlen &r i detta fall kompletterande. Kraven i tvarvillkoren utgor
grundnivan som brukaren maste uppfylla for att fa gardsstod. Darutover
finns miljoersattningar, som betalas for prestationer utover grundnivan.
For att kunna fa miljoersattning maste brukaren saledes ocksa uppfylla
de krav som stélls under referensnivan. Att tvarvillkorsbrott medfor av-
drag pa bade gardsstodet och pa miljoersédttningarna har séledes sin for-
klaring i hur systemet med kompletterande styrmedel ar uppbyggt.

Den upplevda 6verlappningen kan i detta fall bero pa en otydlighet nar
det géller vad som krévs for att fa miljdersittning, och att tvarvillkoren
utgor krav upp till basnivan som maste uppfyllas dven for att ersatt-
ningar for merprestationer ska kunna utga.!”

Tva typer av skydd for smabiotoper
I s6dra Sveriges slattbygder rdaknas det som ett tvarvillkorsbrott att for-
stora landskapselement som stenmurar och smavatten. Dessa smabioto-
per omfattas ofta dven av det generella biotopskyddet enligt forordning
(1998:1252) om omradesskydd. Det generella biotopskyddet innebar att
dessa landskapselement inte far skadas.

Detta fall handlar om administrativ komplexitet, eftersom skyddet av land-
skapselement forekommer i tva olika styrmedel. Den administrativa

" Tvarvillkoren omfattar dock regler som hanférs till vitt skilda omraden. Det kan vara mer tveksamt om
overtradelse av tvarvillkoren som relateras till ett av dessa omraden ska leda till avdrag p& miljoersatt-
ningar for ett annat omrade, exempelvis om brister i gédselhanteringen ska medféra avdrag pa ersétt-
ningen for skotsel av kulturelement i landskapet.



komplexiteten beror i detta fall pa systemet med tvarvillkor ar kopplat
till redan befintlig lagstiftning, dédr biotopskyddet ingar (se foregaende
fall).

Nyanlaggning av smabiotoper kan motverkas

Vatmarker, odlingsrosen, alléer etc. som ligger pé eller i anslutning till
jordbruksmark &r generellt skyddade enligt Forordning (1998:1252) om
omradesskydd. Skyddet géller saval historiska som nyanlagda biotoper.
Enligt regeringens miljomalsproposition (2009/10:155) ar nyanlaggning
av smabiotoper i sldttbygderna en prioriterad atgard. I radgivningssats-
ningen Mdngfald pd slitten lyfter Jordbruksverket fram betydelsen av
smaatgarder, till exempel anldggning av sa kallade kreotoper pa obru-
kade restytor i dkerlandskapet. En kreotop ar en konstruerad naturmiljo
i liten skala med syfte att 6ka den biologiska mangfalden: man kan till
exempel skapa en livsmiljo for vildbin genom att lagga upp en sand- och
grushog i solbelyst lage (Jordbruksverket, 2011). Intresset for dylika at-
gdrder kan dock himmas av det generella biotopskyddet eftersom mar-
kdgare som regel inte vill riskera att tappa radigheten &ver sin mark.

Denna kombination av styrmedel kan medfora potentiellt problematisk
dverlappning. Styrmedlen syftar till att uppna samma mal men riskerar
att motverka varandra eftersom bendgenheten att anldgga en ny smabio-
top kan péaverkas negativt av att de nyanlagda smébiotoperna sedan om-
fattas av det generella biotopskyddet som begransar brukarens hand-
lingsutrymme.

I detta fall behovs en djupare analys av hur problemet kan hanteras.
Mojliga 16sningar inkluderar en hdjning av ersattningen for att kompen-
sera for osdkerheten om markens framtida alternativvarde, eller info-
rande av en mojlighet att fa framtida dispens fran skyddet.

Hansyn till hotade arter krockar med villkor fér miljoerséttning

Jordbrukaren maéste ta hansyn till hotade arter, t.ex. kornknarr, som ar
skyddsklassade enligt artskyddsforordningen (SFS 2007:845). Samtidigt
finns skotselkrav for att fa miljoersattning for exempelvis vallodling
inom ramen for landsbygdsprogrammet. Skotselkraven innebér bland
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annat att vallen arligen ska betas eller slas. Kornknarren hackar relativt
sent och om slattern sker for tidigt kan kornknarrens dgg och ungar ska-
das.

Den tidsbegransning for avslagning av vallen som artskyddet medfor
kan skapa praktiska problem for brukaren eftersom dennes mdgjlighet att
vélja ndr under sdsongen som vallen slds begransas. Naturvéardsverket
har uppmarksammat att det kan behdvas mer preciserade héansynsregler
for att specificera vilka hansyn som ar tillrdckliga for att jordbrukaren
ska anses ta tillracklig hansyn till kornknarren och andra hiackande fag-
lar. Forskjutning av slattern ar en atgard som foreslds (Naturvardsver-
ket, 2009).

4.3 Empirisk analys: dvergddning

Naér det galler 6vergddning har fem olika fall uppméarksammats av
handldggarna. Det handlar bland annat om att det finns manga styrme-
del for en atgdrd och att en tidigare ersattningsberattigad atgard har bli-
vit obligatorisk. Fallen presenteras i tabell 4.3.

Tabell 4.3. Identifierade fall av méjlig 6verlappning for 6vergodning

Fall

Befintliga styrmedel

Typ av interaktion

Tva olika stod till anlagg-
ning av vatmark

Projektstod (LP) och
nationella medel

Administrativ komplexitet

Samspel mellan allménna
och specifika miljéregler

Allmanna hansynsregler
och specifika miljéregler

Praktiska problem

Kort tidsintervall for godsel-
spridning

Miljéersattning (LP) och
spridningsforbud av godsel
(SJIVFS 2004:62)

Praktiska problem

Skyddszon har omvandlats
fran miljoersattning till tvéar-
villkorskrav

Miljéersattning (LP) och
tvarvillkor for gardsstodet

Byte fran ersattning till krav

Flera olika styrmedel for
vallodling

Miljoersattning (LP), LFA-
stdd och tvarvillkor

Potentiellt problematisk
overlappning

Tva olika stod till anlaggning av vatmark

Anlaggning av vatmarker kan finansieras med medel fran landsbygds-

programmet eller med nationella medel via kommunerna (se till exem-




pel Angelholms kommun, 2011). I princip &r detta samma problem som
vid valet av finansiering av skogsbete som diskuteras ovan, dvs. admi-
nistrativ komplexitet. Okad samordning mellan de ansvariga myndighet-
erna skulle kunna bidra till att minska problemet.

Samspel mellan allmanna och specifika miljoregler

Generella principer om miljohdnsyn ska vagas in i enskilda beslut enligt
miljobalkens andra kapitel. En tillsynsmyndighet kan dock uppleva att
det ar svart att veta nédr och hur de allmdnna hansynsreglerna ska till-
lampas och hur de ska kombineras med andra regelverk. Sddana imple-
menterings- och tolkningsproblem skapar praktiska problem. 1 detta fall
behovs battre samordning mellan olika bestimmelser, tydligare vagled-
ning fran lagstiftaren och preciseringar av hur de allménna miljoreglerna
ska omsittas i praktiken.

Kort tidsintervall for gddselspridning

Brytning av fanggroda far ske tidigast 10 eller 20 oktober enligt villkoren
for miljoersattning for minskat néringslackage (Jordbruksverket 2015d).
Efter att fanggrodan avdddats med hjdlp av bekdmpningsmedel i okto-
ber tar det cirka sju dagar innan grodan dor och stallgddsel kan spridas
pa nytt. Spridning av godsel ar dock inte tilliten inom nitratkdnsliga
omraden mellan den 1 november och den 28 februari enligt Jordbruks-
verkets foreskrifter och allménna rad om miljohdansyn i jordbruket
(SJVES 2004:62).18

Kombinationen av styrmedel gor i detta fall att tiden for spridning av
godsel begransas. Denna tidsbrist skapar praktiska problem eller oligenhet-
er for brukarna. Har rekommenderas en 6versyn av de olika bestimmel-
serna for att se om tidsbegransningarna kan justeras utan att miljoatgar-
dernas effekt gar forlorad.

Skyddszon har omvandlats fran miljdersattning till tvarvillkorskrav

Fran och med den 1 januari 2012 &r det ett tvarvillkorskrav att brukaren
ska lamna ett godselfritt skyddsavstand pa tva meter vid vatten. Tidi-

*8 De nitratkansliga omr&dena tacker i princip alla jordbruksomraden i sodra och mellersta Sverige utom
skogsbygderna.
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gare kunde jordbrukare i vissa omraden fa ersittning for sddana hansyn
genom miljoersattningen for skyddszoner.

Det kan verka som att anvandningen och effekten av miljdersittningen
begransas ndr det obligatoriska tvarvillkorskravet inférs. Det handlar
dock inte om att styrmedlen stér varandra, utan om en andring i vilken
typ av styrmedel som anvénds; genom ett byte frin ersittning till krav har
atgarden att anldgga en skyddszon Overforts fran att vara en frivillig at-
gdrd som brukaren kunde fa ersdttning for till att vara obligatorisk for
samtliga brukare. Det innebar att referensnivan som avgransar vilka mil-
joatgdrder jordbrukaren respektive samhallet ska betala for har hojts (se
diskussionen om PPP- och PG-principerna i kapitel 3).

Flera olika styrmedel for vallodling

I delar av stdra Sverige finns flera styrmedel som alla paverkar jordbru-
karens bendgenhet att odla vall. I tvdrvillkoren finns regler om att 50 el-
ler 60 procent av akermarken ska vara bevuxen vintertid om foretaget
har minst fem hektar dkermark.!® Syftet dr att motverka néringsldckage.
Vall ar en bland flera grodor som raknas som vinterbevuxen mark.
Dessutom finns en miljdersattning for odling av vall som syftar till att
bidra till ett 6ppet och variationsrikt landskap, minskat naringsldckage
och erosion och begriansad anvandning av véxtskyddsmedel. Dartill
finns ett kompensationsbidrag (LFA-stod) som ges till jordbrukare i
mindre gynnade omraden i syfte att kompensera dem for samre forut-
sattningar for jordbruksproduktion. Vall dr en av de grodor som kan od-
las pad mark som far kompensationsbidrag. Det finns sdledes tre olika
styrmedel med tre olika mal, som alla kan n&s genom att jordbrukaren
odlar vall. Detta illustreras schematiskt i figur 4.1.

Vad hénder nér tre olika styrmedel pa detta sétt riktas till en och samma
atgard? Om styrmedlen har en positiv effekt pa ett annat mal an det av-
sedda uppstar en synergieffekt (se avsnitt 3.4.) Om anvandning av flera
styrmedel leder till att mer vall odlas och att malen kan nas i hogre ut-

® Jordbruksforetag med mer an 5 ha &kermark i Blekinge, Skane och Hallands lan skall ha minst 60
procent av marken host- eller vinterbevuxen. For Ostergotlands, Jonkopings, Kronobergs, Kalmar, Got-
lands och Vastra Gotalands lan skall motsvarande andel av marken vara minst 50 procent. Se Jord-
bruksverket (2015e).



strackning, ar det séledes positivt att anvdnda flera styrmedel. Det finns
dock ocksa en risk att den Onskade effekten uteblir ndr styrmedel pa
detta sétt staplas pa varandra. Om det finns begransningar i hur mycket
vall som kan odlas och denna begransning nas med endast ett eller tva
av styrmedlen, blir det tredje styrmedlet verkningslost. I detta fall be-
gransas effekten av ett styrmedel av att andra styrmedel férekommer
samtidigt. I detta fall kan kombinationen av styrmedel medfora proble-
matisk dverlappning; motsvarande resultat kan nds med féarre styrmedel
och ett mindre komplext styrsystem. Dessutom finns en risk att brukaren
Overkompenseras. Detta kan ske om erséttning betalas ut dven om bru-
karen inte behover utfora nagon ytterligare motprestation eftersom hon
redan uppfyller villkoren for stod genom att f6lja de krav som ér relate-
rade till andra, redan existerande, styrmedel.

Mal 1: minskat 5 Styrmedel 1: Effekt 1: J

naringslackage vintertéackning naring binds

N\ 7
M&l 2: 6ppet s Styrmedel 2: 5 Atgard: | > Effekt 2:

landskap m.m. miljdersattning vallodling marken odlas
<\

. Styrmedel 3: . hihe.

Mal 3: . S [ty Effekt.3. bibe

kompensation ionsbidrag hallet jordbruk

Figur 4.1. Flera styrmedel med olika mal riktas mot atgiarden vallodling.

I landsbygdsprogrammet for perioden 2014-2020 kan inga nya atagan-
den for miljdersattning for vallodling s6kas av brukare i omraden som
omfattas av kompensationsbidrag.?? Darmed minskar antalet styrmedel
och komplexiteten i styrsystemet. Fragan om mojlig 6verkompensation
kvarstar dock, eftersom ersattningsbeloppen i vallstodet i vissa fall hojs
for att kompensera for den minskade ersattningen via kompensationsbi-
draget. Darfér rekommenderas en dversyn av de olika styrmedel som

% Kompensationsbidraget (LFA-stodet) ar i perioden 2014-2020 omdopt till kompensationsstod.
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riktas mot vallodling, for att genom en djupare analys undersoka om
styrsystemet kan forbattras.



Slutsatser och avslutande diskussion

Bakgrunden till denna rapport &r att jordbrukare och handlaggare som
arbetar med miljostyrning upplever att styrmedel som syftar till att be-
vara den biologiska mangfalden respektive att minska néringslackaget
overlappar varandra, och att detta pa olika satt skapar problem. I denna
rapport analyseras 6verlappningar mellan styrmedel for att belysa forde-
lar och nackdelar med att kombinera flera styrmedel, for att undersoka
vad de upplevda 6verlappningarna beror pa och hur dessa kan hanteras.
Pa detta sdtt avser rapporten att ge forstaelse for problematiken kring
overlappning och till att fortydliga om och ndr 6verlappning mellan
styrmedel kan vara ett problem i ett politiskt styrsystem.

I detta kapitel sammanfattas och diskuteras de empiriska fallen och ris-
ken for overlappningar mellan styrmedel satts i relation till den nyligen
genomforda reformeringen av den gemensamma jordbrukspolitiken.

5.1 Sammanfattning av de empiriska fallen

De empiriska fall som har identifierats av handldggarna ror vitt skilda
kombinationer av styrmedel, men det finns dven betydande likheter
mellan dem. Fallen kan darfor grupperas i sex huvudkategorier. Vilka
empiriska fall som hor till vilken kategori sammanfattas i tabell 5.1.21

Sammanfattningsvis finns det tre fall dar problematisk éverlappning skulle
kunna férekomma. Detta géller de manga styrmedel som riktas till vall-
odling, de styrmedel som syftar till nyanldggning respektive krav pa
skotsel av smabiotoper samt reglerna for antal trad pa betesmark i kom-
bination med bevarandekrav for hédvdtrad. Dessa kombinationer av

% pet kan dock noteras att gransdragningen mellan kategorier ibland ar svar att géra. Beroende p& de
faktiska omsténdigheterna i det enskilda fallet kan en och samma kombination av styrmedel héra till
olika kategorier. For vissa av fallen i tabellen &r flera kategorier majliga, vilket diskuteras i foregdende
kapitel.
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styrmedel riskerar att stora varandra sa att effekten av ett styrmedel for-
tas av att ett annat styrmedel anvdnds samtidigt. Detta medfor att styr-
systemet fungerar ineffektivt.

Det finns ocksa tva kategorier som inte innebar att styrmedel stor
varandra, men som skapar andra typer av problem for handldggare och
jordbrukare. Administrativ komplexitet innebér att liknande styrmedel
hérror fran olika fonder eller myndigheter och forekommer i ett antal av
de analyserade fallen. Detta kan skapa hoga transaktionskostnader och
ett svaroverskadligt styrsystem for bade brukare och handlaggare. Det
finns ocksa ett antal fall som handlar om praktiska problem eller oligenhet-
er. Problemen géller exempelvis hur allménna foreskrifter ska tolkas och
att styrmedel delvis “krockar” med varandra under vissa tider pa aret,
till exempel genom att tiden f6r godselspridning ar kort i forhallande till
nar godselspridning ar praktiskt mojlig.

Bland de empiriska fallen finns ytterligare tre typer av upplevda pro-
blem, som har en naturlig forklaring i hur styrsystemet ar uppbyggt. De
kompletterande styrmedlen handlar framst om att flera styrmedel anvands
antingen for att na 6kad maluppfyllelse och/eller for att fordela kostna-
derna for miljoatgarder pa olika aktorer. Detta ar fallet till exempel néar
det giller tvarvillkoren som brukaren maste uppfylla for att fa gards-
stod, och de olika miljoersdttningarna inom landsbygdsprogrammet,
som medfor stérre hénsyn till miljon och fungerar som pabyggnad till
tvérvillkoren.

Vad jordbrukaren maste gora och vad hon kan fa ersattning for att gora
kan forandras over tid. Till exempel kan en atgérd som en brukare tidi-
gare har fatt ersattning for bli obligatorisk att genomfora om samhallets
krav pa jordbrukets miljohansyn okar. Ett sddant byte frin ersittning till
krav har skett i ett av de empiriska fallen. Slutligen finns empiriska fall
som handlar om att det finns alternativa anvindningsomrdiden for en resurs.
Det innebar att en resurs, till exempel ett stycke mark, kan anvandas for
att nd flera olika miljomal. Exempelvis kan jordbrukaren for ett och
samma stycke mark ansdka om ersdttning for bete eller plantering av
adellovtrad.



Tabell 5.1. Oversikt av kategorier och tillhérande empiriska fall

. . . Innebdérd Empiriska fall
Situation Kategori p
Styrmedel kan stora Nyanlaggning av
varandra, sa att effekten | sméabiotoper kan mot-
Styrsystemet . . .
Potentiellt av ett styrmedel begrén- | verkas, Flera olika

fungerar inte
som planerat

problematisk
Overlappning

sas av att ett annat
styrmedel anvands sam-
tidigt.

styrmedel for vallod-
ling, Férekomst av
havdtrad pa betes-
mark

Administrativ

Likartade styrmedel ad-
ministreras pa olika hall
eller finansieras ur olika
fonder.

Tva olika stod till
skogsbetesmark, Tva
mojligheter att skydda
vardefull betesmark,

Styrsystemet komplexitet Tvéo t){per av skyodd fbr
skapar smab!otoper, T\{a olika
olagenheter stoéd till anlaggning av
tor vatmarkgr
handlaggare Styrmedel som verkar Hansyn till hotade ar-
och parallellt ger upphov till ter krockar med villkor
jordbrukare Praktiska praktiska problem for for miljdersattning,
problem eller jordbrukare eller hand- Samspel mellan ia.ll—
olagenheter laggare. manna och specifika
miljéregler, Kort tidsin-
tervall for gddselsprid-
ning
Styrmedel kompletterar Kemisk bekadmpning
Komplette- vararoldra, t.ex. ogenom pa betesmark, Tvar-
rande styr- att na hogre maluppfyl- yillkoren .galler for mil-
medel lelse eller t'ordela kost- jéersattningar
naderna pa olika akto-
rer.
En atgard som tidigare Skyddszon har om-
Styrsystemets har var.it berattiggq till ' vand!ats frén miljder—
uppbyggnad Byte fran erséitt.nlng har blivit obli- sattning till tvarvill-
har en logisk ersattning till gator|sl.< att utfb.ra utan korskrav
forklaring Krav erséttning. Det mneb?r
att samhallets krav pa
jordbrukets miljdhénsyn
har dkat.
Olika styrmedel stimule- | Val mellan

Alternativ
anvandning
av en resurs

rar olika anvandning av
en resurs, men resursen
kan inte anvandas till
flera andamal samtidigt.

adelldvskog och be-
tesmark
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5.2 Diskussion

Den viktigaste slutsatsen i denna rapport ar att langt ifran alla kombinat-
ioner av styrmedel som upplevs 6verlappande av handldggare och jord-
brukare motiverar en fordndring av styrsystemet pa grund av att det ar
felkonstruerat. I ett flertal av de empiriska fallen kan anvandningen av
flera styrmedel forklaras av att det finns férdelar med att kombinera
styrmedel. Det handlar framst om att flera styrmedel som syftar till att
nd samma mal kombineras for att de pa ndgot sitt kompletterar
varandra, till exempel nir det galler fordelningen av kostnaderna for
miljodtgarder. Dessutom behovs minst ett styrmedel per miljomal, och
eftersom samhallet har mer dn ett mal finns olika styrmedel som framjar
olika anvandning av en resurs, i detta fall marken (se situationen ”Styr-
systemets uppbyggnad har en logisk forklaring” i tabellen ovan).

Att det ofta finns en grundldggande god tanke med att anvianda manga
styrmedel, innebédr dock inte att styrsystemet i praktiken automatiskt
fungerar som det ar tankt (se situationen ”Styrsystemet skapar olagen-
heter for handldggare och jordbrukare” i tabellen ovan). Nar styrmedel
utformas &dr det darfor viktigt att ta ett helhetsgrepp och ta hansyn till
saval utformningen av enskilda styrmedel som att styrmedlen kan inte-
ragera med varandra och att det behdvs samordning mellan olika in-
blandade myndigheter och andra aktorer. Annars finns en risk att styr-
systemet blir onddigt komplext och byggs pa med lager pa lager av
styrmedel som tillsammans bildar ett “lappticke” av olika typer av
skydd, tvarvillkor, atgardsprogram, miljoersattningar och andra styrin-
strument. I ett sadant komplext system &r det svart for savdl handlag-
gare som jordbrukare att navigera bland styrmedlen, sarskilt om det
saknas information som ar anvandarvéanlig och enkel att ta till sig.

Att en komplex vdv av atgarder kan vara problematisk att hantera ar i
linje med erfarenheterna fran Jordbruksverkets Forenklingsresa for Sve-
riges lantbrukare under 2013. I samband med den tog Jordbruksverket
tillsammans med andra myndigheter och branschorganisationer ett sam-
lat grepp med avsikt att astadkomma forenklingar som gor skillnad i
lantbrukarens vardag. Forenklingsresan visade bland annat att en stor
andel av jordbrukarnas problem handlar om “kittet” mellan styrmedel,
dvs. hur styrmedel hanteras, implementeras och samordnas pa olika in-



volverade myndigheter och hur kommunikation och bemdotande sker
vid exempelvis kontroller av att jordbrukaren uppfyller kraven i lag-
stiftningen och villkoren for olika miljderséttningar (Jordbruksverket,
2015b).

For att oka forstaelsen for hur det omfattande och komplexa styrsyste-
met dr uppbyggt ar det viktigt att tydligt kommunicera varfér manga
styrmedel anvands och varfor vissa styrmedel ar lagstadgade krav som
jordbrukaren maste folja, medan andra &r ersattningar for prestationer
utover den lagstadgade nivan. Som ett led i detta behovs exempelvis
tydlig information angdende var gransen gar mellan de tva grundlag-
gande principer som avgodr vem som star for kostnaden for miljoatgar-
der: fororenaren-betalar-principen (Polluter pays principle, PPP), som
sager att det dr den enskilde jordbrukaren som ska betala fér att mot-
verka negativa miljoeffekter, och den-som-bidrar-far-principen (Provider
gets principle, PG), som innebar att samhallet som helhet ska sta for
kostnaden genom att erbjuda ersattningar till jordbrukaren. Ett exempel
pa befintlig tillganglig information &r den genomgang som har genom-
forts av Naturvardsverket, Jordbruksverket, Riksantikvarieambetet och
Skogsstyrelsen. Genomgéangen omfattar bland annat en beskrivning av
olika miljostyrmedel, deras innebdrd och omfattning samt hur de olika
styrmedlen kan kombineras (Naturvardsverket m fl., 2012).

Ett radikalt nytt satt att minska mangden styrmedel och risken for 6ver-
lappningar vore att 6vergd fran detaljstyrning pé atgardsniva till ett re-
sultatbaserat styrsystem. Dagens styrsystem ar atgardsbaserat, vilket in-
nebér att jordbrukaren féar ersittning for att utfora en atgard, till exempel
att anldgga en vatmark. Denna indirekta styrning via atgarder leder till
att flera styrmedel anvénds, eftersom det behovs ett styrmedel for varje
atgdrd som kan bidra till att uppnd miljomalet. Detta stiller i sin tur
stora krav pa jordbrukaren, da ett komplicerat styrsystem med manga
styrmedel medfdr att producenten behdver avsitta tid och skaffa kun-
skap for att kunna navigera mellan dessa. I ett resultatbaserat system far
jordbrukaren istallet ersattning nar hon uppnar ett resultat, till exempel
minskat naringsldackage (se Burton och Schwarz (2013) och Rabinowicz,
2014). I ett resultatbaserat styrsystem kan jordbrukaren sjélv vélja vilken
atgard hon vill vidta for att na resultatet. Darmed behovs ett styrmedel
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som riktas mot resultatet, snarare &n ett styrmedel fOr varje atgard som
bidrar till resultatet. Jordbrukaren ges da incitament att utfora eller ut-
veckla nya atgarder som kan na malet pa ett s& bra siatt som mojligt givet
forutsdttningarna pa den egna garden. I ett resultatbaserat system mins-
kar darfor risken att potentiellt [ampliga atgarder exkluderas.

Fordelarna med ett resultatbaserat system skulle séledes vara stora, men
utmaningarna nar det géller att designa systemet pa ett effektivt satt ar
ocksa betydande. Det beror bland annat pa att effekterna kan vara svara
att mata, och att systemet kan medfora en osdkerhet for jordbrukaren ef-
tersom hon inte med sdkerhet vet om hon kommer att n& det 6nskade re-
sultatet. Att skifta fran atgérdsbaserad till resultatbaserad ersittning
lampar sig darfor olika vél for olika typer av atgarder (se LUPG, 2008).
Lardomar kan exempelvis hdmtas fran Tyskland, ddr miljéersattningar
har utformats som en kombination av resultat- och atgardsbaserade
styrmedel (se Matzdorf och Lorentz, 2010 och Rabinowicz, 2014).

5.3 Overlappning och den nya jordbrukspolitiken

Det finns en risk att komplexiteten i styrsystemet och risken for over-
lappningar mellan styrmedel kommer att 6ka ytterligare i framtiden till
foljd av de forandringar som nyligen har genomforts i den gemensamma
jordbrukspolitiken. Detta géller i synnerhet den sa kallade férgroningen,
som innebadr att 30 procent av gardsstddet i Pelare I betingas pé att jord-
brukaren uppfyller ett antal miljokrav. Kraven innebaér att jordbrukaren
ska ha minst tre grodor i vaxtfoljden, att fem procent av arealen ska av-
sattas till ekologiska fokusarealer och att andelen permanenta grasmar-
ker inte ska minska i Sverige som helhet (Jordbruksverket 2015f). Dér-
med inkluderas miljopolitiska styrmedel bade i Pelare I (gardsstodet)
och Pelare II (landsbygdsprogrammet). Detta 6kar politikens komplexi-
tet. Dessutom kan styrmedel som tidigare finansierades som ersattning-
ar i Pelare II bli aktuella som forgroningskrav i Pelare I i den nya jord-
brukspolitiken. Detta skift fran ersattning till krav innebar att jordbruka-
ren kommer att bara en storre del av kostnaderna f6r miljoatgarder jam-
fort med tidigare. Hur stor forandringen blir i praktiken beror pa i vilken
utstrackning de atgarder som tidigare utfordes mot ersdttning istallet
kommer att utféras som en del av foérgroningsatagandet som inte ger ex-
tra ersdttning.



I Sverige har man till exempel valt att inkludera fanggrodor i ekologiska
fokusomraden, samtidigt som méjligheten till ersittning for fanggroda i
landsbygdsprogrammet kvarstér, givet att den berérda arealen da inte
kan rdknas in i fokusomradet. Det nya systemet innebédr saledes att
fanggrodor kan finansieras fran tva olika hall: dels som tidigare genom
ersittning fran Pelare II, dels fran Pelare I genom att fanggrodorna bi-
drar till att uppfylla kraven for att fa forgroningsstodet. Likasa har det
Oppnats for ett extra inkomststod till omraden med naturbetingade be-
gransningar i Pelare I, samtidigt som det redan finns ett kompensations-
stod (tidigare kompensationsbidrag) i Pelare II som syftar till att ge er-
sattning till omrdden ddr det &r svérare att bedriva jordbruk (Massot,
2015). Detta leder bade till administrativ komplexitet och till en situation
dér antalet styrmedel som kan interagera med andra styrmedel Okar.
Detta okar i sin tur risken for odnskade storningar mellan styrmedel och
ett ineffektivt styrsystem. Det finns en betydande risk att den 6kade
komplexiteten gor att eventuella vinster av forgroningen blir sma i for-
hallande till de administrativa konsekvenserna (se exempelvis Norell
och Soderberg, 2013). Dessutom blir det svarare att kommunicera en klar
och entydig bild av vilka regler som galler och hur dessa forhaller sig till
de underliggande principerna for férdelning av kostnadsbordan mellan
jordbrukaren och samhéllet (PPP- respektive PG-principen).

5.4 Avslutande kommentarer

Denna rapport belyser problematiken kring overlappningar mellan
styrmedel inom jordbrukets miljopolitik. Rapporten ger forslag pa hur
problemen med de upplevda 6verlappningarna skulle kunna minska,
och syftar ocksa till att skapa 0kad forstaelse for styrsystemets utform-
ning och de principiella 6vervaganden som ligger till grund for hur styr-
systemet utformas. Dessa principiella 6vervaganden handlar dels om att
utarbeta ett effektivt system med avseende pa kriterier som maluppfyl-
lelse, kostnadseffektivitet etc., och dels om mer grundliaggande fragor
som relaterar till varderingar och normer, till exempel vem som ska be-
tala for miljoatgarder och vilket ansvar den enskilde brukaren respektive
samhallet har.
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