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Malet ett styrmedel
— om &n vagt

Andel och
kostnader

Mal som styrmedel — malet fér den
offentliga konsumtionen av ekologiska
livsmedel

Riksdagen satte pa regeringens initiativ malet att 25 % av den
offentliga livsmedelskonsumtionen ar 2010 skulle vara ekologiskt
certifierad for att astadkomma en o6kad och stabil efterfragan pa
ekologiska produkter. Malet var ett medel for att stimulera den
ekologiska livsmedelsmarknaden for att uppna mal for det svenska
ekologiska lantbruket. Mélen i det ekologiska lantbruket skulle i sin
tur na riksdagens miljokvalitetsmal. Syftet i denna rapport &r att ge
en bild av vad maélséttningen kostar och vad som uppnds utifran
malets syfte. Med detta som utgangspunkt bedoms malsattningens
effektivitet for att stimulera det svenska ekologiska lantbruket. En
jamforelse gors darfor med miljostodet for ekologisk
jordbruksproduktion — ett stod som ocksa har malet att stimulera
svensk ekologisk jordbruksproduktion.

For att kunna betrakta mélet om offentlig konsumtion av ekologiska
livsmedel som ett styrmedel krdvs att den offentliga upphandlingen
agerar efter malsattningen. Malet var inte bindande utan kan tolkas
som en uppmaning. Flera tjansteman i den offentliga upphandlingen
och pa politisk niva aberopar dock riksdagens malsdttning som en
grund for upphandlingen och malet kan darfor tolkas som ett faktiskt
styrmedel. Det verkar med andra ord som att riksdagens malsattning
har effekt d&ven om den &r svar att kvantifiera. Kommuner, landsting
och myndigheter har ocksa malsdttningar med sin ekologiska
konsumtion som strédcker sig vidare dn regeringens. Inom kommuner
och landsting namns férutom regeringens malsittning hélsa for den
egna befolkningen, djuretiska skal och miljo- och halsoeffekter i tredje
land som skal till upphandlingen av ekologiska livsmedel. Manga
kommuner och landsting har pa sa satt fler motiv for sin upphandling
an riksdagens. Denna rapports syfte dr dock inte att bedoma om
upphandlingen é&r ett effektivt styrmedel for att uppna sadana mal
som ligger utanfor statsmaktens mal, det vill sdga malet att stimulera
ekologisk jordbruksproduktion i Sverige.

I denna rapport uppskattas 12,3 % av livsmedlen i den offentliga
konsumtionen vara ekologiska ar 2010. Baserat péa faktiska
inkOpspriser i offentlig upphandling har det genomsnittliga
merpriset for ekologiska livsmedel beraknats till cirka 66 %. En
andel om 12,3 % av ekologiska livsmedel innebar darfér en
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kostnads6kning motsvarande cirka 390 miljoner SEK i det fallet
upphandlingen sker till det genomsnittliga  merpriset.
Upphandlingen kan dock vilja varor med ett ldgre merpris inte
minst om andelen ekologiska livsmedel &r liten. Om den offentliga
verksamheten skulle upphandla ekologiska livsmedel till lagsta
merpris dr kostnadsokningen knappt 140 miljoner SEK vid samma
andel. Den offentliga sektorn har s& har langt i hog grad ocksé valt
att upphandla produkter som &r foérhallandevis enkla att konvertera
och som har ett lagt merpris for kvaliteten ”ekologisk” som mjolk,
kaffe och bananer. Det genomsnittliga priset ar darfor sannolikt
Overskattat och en del kommuner och landsting har uppskattat
merpriset i sin upphandling till runt 30 %. Med detta merpris som
utgangspunkt motsvarar en andel om 12,3 % ekologiska livsmedel
en merkostnad pé cirka 200 miljoner SEK.

Om den offentliga upphandlingen nar malet om 25 % motsvarar
kostnadsokningen cirka 355 till 830 miljoner SEK beroende pa om
den véljer att kopa in till lagsta merpris eller inte. Detta innebar
alltsd en kostnadstkning med mellan 200 miljoner till drygt 400
miljoner SEK jamfort med en andel om 12,3 %. Det ror sig darfér om
en exponentiell kostnadshojning. Ett skal till att det blir
forhallandevis mer kostsamt dr att upphandlare efterhand maste
ersatta konventionella livsmedel med hogre merpris for kvaliteten
“ekologisk” for att oka andelen ekologiska livsmedel. Ju mindre
andel ekologiska livsmedel, desto storre ar mojligheten att vilja
ekologiska livsmedel med ldga merpriser. For det andra Okar
livsmedelsbudgeten efterhand som mer ekologiska livsmedel kops
in. Detta gor att forhallandevis storre utgifter for ekologiska
livsmedel krdavs efterhand som hogre procentmal ska uppnas.
Exempelvis behover bara 17-21 % av livsmedlen konverteras till
ekologiska for att nd riksdagens mal om 25 % eftersom ekologiska
livsmedel ar dyrare &n konventionella, medan samtliga livsmedel
maste konverteras for att na en andel om 100 % ekologiska
livsmedel.

Att ekologiska livsmedel i regel ar betydligt dyrare an konventionella
livsmedel &r sannolikt den huvudsakliga merkostnaden vid offentlig
konsumtion av ekologiska livsmedel. Det dr dock inte den enda.
Kostnader tillkommer f6r marknadsforing av ekologiska livsmedel for
att motivera upphandlingen, for simre leveranssiakerhet, for en hogre
grad av planering och uppfdljning. Konsistens pa en del ekologiska
livsmedel upplevs dessutom i en del fall vara simre dn motsvarande
konventionella. Det &r vidare en uppenbar risk att upphandlingen &r
hénvisad firre varor och forpackningsstorlekar om den fokuserar pa
ekologiska livsmedel. Detta beror bland annat pa att ekologiska
livsmedel pa radande marknad i mindre utstrackning dr anpassade
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till hantering i storkok. Detta innebar en kostnad i den meningen att
den offentliga sektorn i storre utstrdckning far asidosdtta andra
kvaliteter 4n “ekologisk” ndr den inriktar konsumtionen pa
ekologiska livsmedel. Det har dock inom ramen for denna studie varit
svart att kvantifiera kostnader utover de som foljer av att ekologiska
livsmedel betingar ett hogre pris.

Med en 6kad efterfragan okar priset — allt annat lika. Detta 6kar i sin tur
producerad kvantitet eftersom det blir mer 16nsamt att producera varan.
Hur mycket pris och volym péaverkas beror pa hur utbudet av produkten ser
ut. Hur efterfragan av ekologiska livsmedel paverkar svensk ekologisk
jordbruksproduktion beror i sin tur pé en rad faktorer. Om det exempelvis
inte finns konkurrenskraftiga svenska produktionsforutsittningar for
jordbruksvaran trots ett hogre pris paverkar inte konsumtion av livsmedlet
svensk ekologisk primarproduktion. Sa &r fallet for ett flertal produkter
som manga frukter, vissa gronsaker samt socker, kaffe och te. I vilken
utstrickning det svenska ekologiska lantbruket paverkas av konsumtionen
beror dérfor i stor utstrickning pa vilka ekologiska produkter som
upphandlas.

Aven nir okad efterfrigan péverkar svensk lantbruksproduktion skiljer
genomslaget fran produkt till produkt. Ett skdl ar att den offentliga upp-
handlingen &r riktad mot partihandel som tillhandahéller varor med
skiftande  foradlingsgrad och inte direkt mot lantbrukaren.
Marknadsmaktforhallanden i leden fran jordbruk till konsument paverkar
dérfor i vilken utstrdckning en okad efterfragan pa livsmedel leder till en
okad efterfragan pa jordbruksprodukter. Om senare led har marknadsmakt
ar utbudet trogare, mer oeclastiskt, och priseffekten blir dérfor
forhallandevis stor samtidigt som producerad kvantitet 6kar forhallandevis
lite. En efterfragedkning kan darfor delvis realiseras som monopolvinster i
livsmedelskedjans senare led. Om efterfragan fran offentlig verksamhet i
sin tur inte dr priskénslig &r en sddan risk uppenbar.

Utbudet och priset beror ocksd pd om marginalkostnaderna okar eller
minskar med ytterligare produktion. Om marginalkostnaderna dr hoga
krdvs stora prishdjningar for att kompensera hogre produktionskostnader.
Det ar exempelvis rimligt att anta att marginalkostnaderna &r stigande i det
ekologiska lantbruket, inte minst pd kort sikt. Karenstider och risker
innebdr en visentlig troghet att stidlla om och frigora fasta
produktionsresurser till ekologisk produktion. En efterfragan som dkar mer
an forvéntat leder dérfor till ett oelastiskt utbud och hdga priser och sméa
produktionsokningar. Ett alternativ &r att importen av ekologiska produkter
okar, men dé ar stimuleringen av svenskt ekologiskt jordbruk &n svagare.
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Ett overlappande
styrmedel

Ett motiv med malet om offentlig konsumtion var att stimulera
produktutveckling och skalférdelar och pa sa sitt minska marginal-
kostnaderna. Om en Okad efterfragan leder till storre produktions-
volymer finns en mdjlighet att skalfordelar realiseras i senare led. I
sa fall kan efterfrigan pa primarprodukter oka mer &n
proportionellt pa grund av att kraftiga kostnadsminskningar sanker
konsumentpriset. Tva faktorer bromsar dock en sddan utveckling.
For det forsta ar utvecklingen av produkter delvis skild mellan
offentlig och privat sektor. En 6kad efterfragan kan darmed framst
O0ka produktutveckling och skalférdelar i produktionen till den
offentliga sektorn. For det andra dr konsumtionen i den offentliga
sektorn betydligt mindre &n den privata, vilket ytterligare
begransar sektorns mojlighet att stimulera till Gvergripande
produktutveckling och eventuella skalfordelar.

Dessutom speglar merpriset for ekologiska produkter ofta ocksa
ytterligare regler utformade i KRAVs regelverk. En del av merkost-
naderna for den offentliga upphandlingen har salunda ingen
koppling till de nationella miljomalen formulerade utifran
férordningen om ekologisk produktion.

Riksdagens mal med offentlig ekologisk konsumtion &r ett
styrmedel for att uppna miljomal for det svenska jordbruket.
Miljostodet till ekologisk produktion ar ett annat styrmedel for att
uppna samma miljomal i det svenska lantbruket. Det ror sig darfor
om Overlappande styrmedel och offentlig upphandling kan enligt
litteraturen vara ekonomiskt forsvarbart om andra styrmedel &r
otillrdckliga eller verkningslosa. Med detta som utgangspunkt
beddms vad som uppnas med de bada styrmedlen.

Ett syfte med malet for offentlig konsumtion var att stimulera
produktutveckling och skalfordelar. Aven miljdstodet for ekologisk
produktion kan stimulera produktutveckling och skalfdrdelar.
Genom att miljostodet kompenserar for produktionskostnader dkar
utbudet av ekologiska primarprodukter. Detta stimulerar i sin tur
foradling och distribution att anvédnda och marknadsfora ekologiska
produkter och péa sa sdtt uppnd stordriftsfordelar. Malet for
offentlig upphandling kompletterar alltsa inte heller pa denna
punkt. Miljostodet har dessutom fordelen att det i storre
utstrdckning kan stimulera generella stordriftsfordelar eftersom det
inte ar riktat till ett specifikt marknadssegment som produktion till
offentlig upphandling.

Da miljostodet i storre utstrackning kan stimulera stordriftsfordelar
och produktionsutveckling i den privata sektorn kan miljostodet
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ocksa i storre utstrackning gynna den privata konsumtionen av
ekologiska livsmedel. Offentlig konsumtion, framfér allt om den
inte dr priskanslig till f6ljd av strikta mal, riskerar dessutom att 6ka
merpriset for ekologiska varor och tranga bort privat konsumtion.
Dessutom dr svenska konsumenter, saval privata som offentliga, i
stor utstrackning hénvisade till ekologiska produkter som &r
KRAV-mairkta. En riktad offentlig konsumtion av ekologiskt ar
darfor bara de facto delvis riktad mot produktion som f6ljer reglerna
i forordningen for ekologisk produktion.

Malet for den offentliga konsumtionen skulle utveckla och
stabilisera marknaden for ekologiska produkter och péa sa sitt
fungera som en inkomstfdrsikring till lantbrukaren. Aven har har
miljostodet till ekologisk jordbruksproduktion samma funktion. Ett
riktat stod dr ocksa sannolikt en béttre inkomstforsakring eftersom
lantbrukaren far det oberoende av att kunna sélja varorna (som
ekologiska) eller inte. Med miljostodet slar stora skordebortfall och
en allméin nedgéng i efterfridgan inte lika hart eftersom stodet inte
beror pa produktionsutfall och efterfragan.

I och med att det riktade miljostodet till ekologisk produktion &r
starkt knutet till svensk ekologisk jordbruksproduktion ar det ocksa
mojligt att rikta produktionsstodet till de produktionssitt dar
ekologiskt bruk har storst miljonytta eller till de delar av landet dér
ekologisk produktion uppskattas ha storst fordelar. Offentlig
konsumtion &r ett trubbigt styrmedel d& det inte &r en samordnad
konsumtion kommuner och landsting emellan. Kommuner och
landsting agerar sjalvstandigt och utfallet beror darfér pa hur
oberoende forvaltningar agerar efter regeringens malsattning.

Béde merpriset i offentlig konsumtion och miljostodet stimulerar
producerad kvantitet genom att subventionera okade produktions-
kostnader. Den stora skillnaden mellan stoden ar att miljostodet ar
ett direkt stod i den meningen att det alltid tillfaller det svenska
ekologiska lantbruket. Merpriset som offentlig konsumtion betalar
kan som namnts tillfalla producenter i andra lander och andra led
an jordbruksledet utan att det stimulerar svenskt ekologiskt
jordbruk. Aven om konsumtionsutgifterna tillfaller den svenska
ekologiska lantbrukaren i form av hogre avrakningspriser finns en
risk att det huvudsakligen stimulerar lonsamheten i befintlig
ekologisk produktion. Mejerimarknaden belyser denna risk
eftersom mejerier anser sig kunna uppratthélla Ionsamhetsnivéer
genom att begransa utbudet. Dessutom finns en risk att en del av en
Okad efterfragan mots av mer intensiv produktion i befintlig
ekologisk produktion. Med miljostodet finns inte denna risk
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Svart att utvardera
kostnader och
maluppfyllelse

eftersom det finns en direkt koppling mellan stodet och omstalld
areal.

En mer generell slutsats som gar att dra utifran denna rapport ar att
det ar svart att bedoma maluppfyllelse i produktionen med insatser
och malsattningar for att stimulera konsumtionen. Det dr sannolikt
ocksa ett skal till att offentlig konsumtionen som styrmedel sillan
utvdrderas (OECD, 2003). Hur en okad offentlig efterfragan
paverkar svensk produktion beror bland annat pa hur utbudet
svarar i Sverige och Ovriga vidrlden. Svenska produktionsforut-
sattningar i lantbruket, marginalkostnader samt marknadsmakt i de
olika leden bestimmer utfallet vid en given efterfrdgedkning.
Dessutom paverkas den privata konsumtionen. Detta innebér
rigordsa estimeringar i flera led for manga produkter for att fa en
réttvis uppfattning om styrning och verkan. Sadana estimeringar ar
mycket svara och kostsamma att genomfora med radande statistik
och dven med forbattrad statistik.

Det ar inte bara utfallet i produktionen som ar osékert. Det ar dven
svart med radande statistik att bedoma storleken pa den offentliga
konsumtionen av ekologiska varor och dn mer sa for storleken pa
konsumtionen av enskilda ekologiska varor och varugrupper. Det
rader med andra ord en stor osdkerhet om hur den offentliga
konsumtionen av ekologiska livsmedel ser ut. Dartill aterstar fragan
hur drivande malet for offentlig konsumtion har varit. Detta
innebaér foljaktligen att det finns en stor osdakerhet kring hur mycket
styrmedlet kostar.

Sammantaget framstar konsumtionsmaélet om 25 % som ett ineffektivt
styrmedel jamfort med riktade produktionsstod som miljostodet for
ekologisk produktion. Det dr mindre tréffsdkert samtidigt som det
riskerar att ge mer negativa bieffekter jamfort med ett riktat produk-
tionsstod.
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Kalla

Mer information

Mal som styrmedel — malet for den offentliga konsumtionen av
ekologiska livsmedel

Christian Jorgensen
046-222 07 88
christian.jorgensen@agrifood.lu.se

Vad ar AgriFood
Economics
Centre?

Kontakt

AgriFood Economics Centre utfor kvalificerade samhallsekonomiska
analyser inom livsmedels-, jordbruks- och fiskeriomradet samt
landsbygdsutveckling. Verksamheten &r ett samarbete mellan
Sveriges lantbruksuniversitet och Lunds universitet och syftar till att
ge regering och riksdag vetenskapligt underbyggda underlag for
strategiska och langsiktiga beslut.

AgriFood Economics Centre

Box 730, 220 07 Lund

AgriFood Economics Centres publikationer kan bestillas eller laddas
ned pad www.agrifood.se
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