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FORORD

Livsmedelsekonomiska institutet (SLI) har av regeringen getts i uppdrag att infor arbetet med
den planerade 6versynen av EU:s budget 2008/09 analysera och ge forslag pa hur EU:s jord-
brukspolitik kan reformeras med utgangspunkt i regeringens mal for jordbrukspolitiken. En
delrapport' har i enlighet med uppdraget limnats den 27 april 2007. Foreliggande rapport utgor
SLI:s slutrapport som nu lamnats till regeringen.

I SLI:s delrapport lamnades synpunkter pa vilka fragestillningar som borde prioriteras i sam-
band med utvérderingen av 2003 ars reformbeslut med hénsyn till behovet av en fortsatt refor-
mering av den gemensamma jordbrukspolitiken (GJP) och svenska prioriteringar i nésta finan-
siella perspektiv. I en bilaga ldmnades principiella synpunkter pa tillimpningen av s.k. module-
ring inom GJP.

I slutrapporten har ett antal olika aspekter pd GJP av sdrskild betydelse for den kommande
oversynen av EU:s budget tagits upp. Dessa ror i forsta hand utformningen av gardsstddet, till-
lampningen av tvarvillkor, stod till kollektiva nyttigheter, pelarstrukturen i GJP samt synpunk-
ter pa ett gemensamt riskhanteringssystem i EU.

De synpunkter pa den fortsatta reformeringen av GJP som SLI redovisat for regeringen i del-
rapporten och slutrapporten framgar av denna rapports sammanfattning och inledande kapitel.

Lund i december 2007

Dag von Schantz
Generaldirektor

' Se SLI:s hemsida http:/www.sli.lu.se






Sammanfattning

Rapporten analyserar behov av att fordndra EU:s nuvarande jordbruksstod samt hur EU:s fram-
tida stodsystem lampligen bor utformas. Fokus ligger pa gardsstodet, stod till kollektiva nyttig-
heter, pelarstrukturen och system for riskhantering.

Gardsstodet har mycket begransade mdjligheter att langsiktigt paverka jordbrukarnas inkomst-
niva, vilket ar det officiella huvudsyftet med stodet. Gardsstddet kan dock i viss mén bidra till
andra mal. I regioner med daliga sysselséttningsmdjligheter utanfor jordbruket kan gérdsstodet
bidra till att 6ka sysselsittningen pé landsbygden. I regioner med hoga produktionskostnader
och dessutom en liten andel jordbruksmark bidrar gardsstddet till ett mer varierat landskap och
storre biodiversitet. Gardsstodet kan i ndgon man ocksd sdgas bidra till livsmedelssékerhet.
Med nuvarande utformning gar emellertid en stor del av stddet till regioner dér stodet varken ar
till 1angsiktig nytta for lantbrukarna eller for samhallet i stort.

Det finns inga stora nackdelar med de tvérvillkor som for narvarande ar kopplade till gardssto-
det, men nyttan med tvérvillkoren dr begrinsad. Systemet med tvérvillkor kan kanske ge viss
legitimitet at gardsstodet och skdtselkraven ger viss miljonytta for samhéllet. Det finns i nulé-
get ingen anledning att géra nagra genomgripande fordndringar.

P4 sikt bor gardsstodet omvandlas till eller ersittas med stod riktade mot jordbrukets tillhanda-
hallande av kollektiva nyttigheter, i den mén det finns behov av EU-finansierade sadana stod.
Séavil de politiska forutsittningarna som forutséittningarna inom lantbruket talar for en gradvis
forandring och minskning av gardsstodet enligt foljande:

e En snar &vergang till enhetlig stodnivd per hektar inom respektive region (regi-
onmodellen)

e En sinkning av stddbeloppet per hektar i regioner med hdogt stdd per hektar

e I regioner med goda produktionsforutséttningar och goda inkomstmajligheter utanfor
jordbruket bor gardsstodet efterhand fasas ut helt, liksom kvarvarande produktions-
kopplade areal- och djurbidrag

Utifran subsidiaritetsprincipen &r de enskilda medlemsldnderna som regel mest lampade for att
utforma system for att stddja jordbrukets tillhandahéllande av kollektiva nyttigheter, i form av
miljotjénster och landskapsvirden. Nir stoden finansieras pa nationell niva kan gemensamma
regler utformas for att undvika att stoden blir fortéckta produktionsstod.



Gemensam finansiering av stdd till en kollektiv nyttighet kan vara befogat om det uppstar be-
tydande effekter for medborgare i andra ldnder, relativt vardet for det enskilda landets medbor-
gare. Existensen av griansoverskridande kollektiva nyttigheter gor det séledes befogat att ha en
EU-gemensam politik pd omradet. Grinsoverskridande kollektiva nyttigheter forekommer
fraimst pa miljdomréadet, i form av biologisk méngfald och minskade utslédpp av vaxthusgaser.
Ett generellt stodsystem i likhet med nuvarande gardsstdd ar inte det mest effektiva séttet att
stodja jordbrukets tillhandahéllande av kollektiva nyttigheter. Anledningen &r att stdd till kol-
lektiva nyttigheter méste vara differentierade och riktade for att bli kostnadseffektiva.

EU:s jordbrukspolitik ar indelad i tvd pelare, ddr pelare 1 innehaller marknadsétgérder och
gardsstodet medan pelare 2 innehdller miljo- och landsbygdsétgarder. Inforandet av gardsstddet
har lett till att grdnsdragningen mellan de tva pelarna i GJP i viss man blivit oklar. Orsaken &r
att inforandet av tvérvillkor inneburit att géardsstodet i viss man fungerar som ett slags
miljostdd.

Pa kort sikt kan det finnas fordelar med att sammanfora de jordbrukspolitiska atgirderna till en
pelare. Flexibiliteten skulle kunna 6ka eftersom medfinansiering av gardsstodet skulle kunna
underléttas om det bara fanns en pelare. Omvént skulle kravet pa att alltid medfinansiera de at-
gérder som nu finns i pelare 2 léttare kunna slopas. Dessa fordelar uppvéger dock inte de
nackdelar som en sammanslagning skulle medfora. Som nimnts bor gardsstodet fasas ut. Aven
om overgangsperioden for gardsstddet blir relativt sett lang dr det mindre 1ampligt att blanda
temporéra och permanenta stod med varandra. Trovérdigheten i utfasningspolitiken skulle pa-
verkas negativt av detta.

Langsiktig finns det emellertid ingen anledning att indela atgdrderna i tva pelare, utan budget-
medel bor koncentreras till nuvarande andra pelaren efterhand som atgérderna i pelare 1 fasas
ut. Overforingen fran forsta pelaren bér dock inte ske per automatik utan nyttan av atgérderna
bor prévas mot kostnaden. Den geografiska fordelningen behdver ocksa provas, dé stodbeho-
ven rimligen dr storst i fattiga regioner. Dessutom bor alla atgérder medfinansieras, for att und-
vika att den gemensamma budgeten expanderar

Endast atgérder for vilka det finns ett europeiskt mervirde eller ett solidaritetsskil bor pé sikt
ingd i den gemensamma jordbrukspolitiken. Analysen ger vid handen att miljéstod och land-
bygdsstod hor hemma i den gemensamma politiken, &ven om manga saddana stod bor finansie-
ras pa nationell niva. Den samhillsnytta som landsbygdsstdden kan &stadkomma skulle 6ka om
stoden breddades fran nuvarande utformning som framst fokuserar pa jordbruket till att omfatta
landsbygdens utveckling generellt. Atgirder som 6kar jordbrukssektorns konkurrenskraft gene-
rellt sett, sésom FoU och spridning av forskningsresultat, kan till en del betraktas som kollekti-
va nyttigheter pA EU-niva men har for nirvarande en liten omfattning och bor darfor 6ka.



Vad giller riskhantering i jordbruket &r detta i huvudsak en privat vara utan behov av statlig
inblandning. Riskhanteringssystem kan emellertid ha stordriftsfordelar och det kan finnas in-
formationsproblem som minskar effektiviteten i en marknadslosning. Vissa 16sningar har i EU-
landerna kommit till staind med hjilp av offentliga subventioner och lagstiftning om obligato-
riskt tecknande av forsdkring. Vidare har ldnderna valt att hantera vissa risker genom tillfélliga
utbetalningar frén nationella kris- och katastroffonder. Det &r dock inte sékert att dessa natio-
nella ingrepp har okat effektiviteten i riskhanteringen. For att kompensera for konsekvenserna
av hindelser med omfattande effekter i flera lander finns EU:s veterindrfond och EU:s solidari-
tetsfond. Inget talar for att ytterligare atgarder pd EU-niva skulle 6ka effektiviteten i riskhan-
teringssystemet, da riskskillnaderna mellan jordbrukare, produktionsinriktningar, regioner och
lander &r betydande.
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Inledning

Livsmedelsekonomiska institutet (SLI) har i regleringsbrev for 2007 av reger-
ingen getts i uppdrag att infor arbetet med den planerade Sversynen av EU:s
budget 2008/09 analysera och ge forslag pad hur EU:s jordbrukspolitik kan re-
formeras med utgéngspunkt i regeringens mal for jordbrukspolitiken. En delrap-
port® har i enlighet med uppdraget limnats den 27 april 2007. En slutrapport
skall ldmnas senast den 30 november 2007.

I SLI:s delrapport ldmnades synpunkter pa vilka fragestillningar som borde pri-
oriteras i samband med utvérderingen av 2003 &rs reformbeslut med hénsyn till
behovet av en fortsatt reformering av den gemensamma jordbrukspolitiken
(GJP) och svenska prioriteringar i nésta finansiella perspektiv. Flera av de i del-
rapporten framforda synpunkterna framgar av det foljande.

Uppf6ljningen av MTR-reformen har foranlett EU-kommissionen att foresla en
rad justeringar av nuvarande GJP [COM (2007) 722]. Detta sker med utgangs-
punkt i den nu liggande budgetram som géller t.o.m. 2013. Samtidigt pagér for-
beredelsearbetet infor nésta finansiella perspektiv for perioden 2014-2020. EU:s
budgetsystem skall ses Over 2008/09. En vitbok har utlovats av EU-
kommissionen till detta arsskifte.

Négon fordndring av nuvarande budgetram for GJP kan inte férvéntas under in-
nevarande period. Belastningen pd EU-budgeten torde dérfor endast kunna
minska som en foljd av externa faktorer som t.ex. utvecklingen av virldsmark-
nadspriserna. Detta innebdr emellertid inte att stdden for de enskilda foretagen
dr lasta. Den dominerande stodformen, gardsstodet, kan mycket vél komma att
behova sénkas for att utgifterna for GJP skall halla sig inom ramarna. SLI fram-
holl i delrapporten att betydelsen av andra stodformer som t.ex. prisstabiliseran-
de/-stddjande regleringar kan forvantas minska. Detta dr ocksa vad som intréaffat
som en foljd av hoga varldsmarknadspriser. Samtidigt kan erinras om att nuva-
rande beslut for perioden fram till och med 2013 medfor ett behov att minska di-
rektstodet inom EU-15 med drygt tio procent. I kombination med prisutveck-

? Se SLI:s hemsida http:/www sli.lu.se



lingen i samhéllet torde detta leda till att stodens betydelse for jordbrukarhushél-
lens inkomster kommer att bli allt mindre. Samtidigt torde inte rdvarornas kost-
nadsandel av konsumentpriserna fordndras ndmnvért.

En avgorande faktor for EU-jordbrukets konkurrenskraft pa virldsmarknaden
och pé den egna inre marknaden dr darfor i storre utstrickning konkurrenskraf-
ten inom livsmedelssektorns uppsamlings-, forddlings- och distributionsled.

Det finns emellertid heller ingen anledning att anta att strukturrationaliseringen
inom jordbruket kommer att minska. De traditionella jordbruksforetagen kom-
mer att bli storre och effektivare. Véarderingen av och betalningen for arbetskraft
kommer att medfora en storre diversifiering hos mindre jordbruksforetag till
verksamheter utanfor den traditionella jordbruksverksamheten.

Aven med en sddan utveckling kommer emellertid landsbygdsforetagarna att
vara en relativt sett homogen grupp som dirfor kan ha stor politisk betydelse i
flera MS.

EU:s beslut 2003 om en ny utformning av GJP innebar en i grunden radikal for-
andring av de medel som skall anvéndas for att uppnd malen i1 EU-fordraget.

Huvuddelen av direktstdden omvandlades till inkomststdd genom inférandet av
frikopplade gardsstdd inom jordbruksbudgetens pelare 1. De enda villkoren for
stoden dr att marken hivdas och att lagstiftningen inom milj6-, djurskydds- och
livsmedelsomradet foljs, s.k. tvirvillkor. Reformen innebér en 6kad marknads-
anpassning for jordbrukarna som i sina val av verksamhetsinriktning i princip
bor bortse fran gardsstodet. Ett av syftena med denna reform var ocksd mojlig-
heten att undvika en i WTO-sammanhang framférhandlad minskning av produk-
tionskopplade stod inom jordbrukspolitiken. Det kan dérfor inte uteslutas att om
man inom EU inte hade kommit §verens om denna fordndring sé& skulle forut-
sdttningarna for en minskad kostnad for GJP varit stérre dn vad som nu é&r fallet.

Emellertid innebér ocksa konstruktionen med frikopplade gardsstod en mojlig-
het att begridnsa kostnaderna for GJP. Som framhalls i regeringens skrivelse
2003/04:137, torde det i ett ldngre perspektiv bli svért att motivera inkomststdd i
form av gardsstod dér stodet dr kopplat till en historisk produktion eller ett in-



komststod som blir storre ju hogre avkastningsformaga som marken har. I skri-
velsen framhalls ocksé att Sverige, 1 avvaktan pa en successiv avveckling av de
generella stéden, i samband med Gversynen av reformen bor arbeta for en enhet-
lig stodnivéa for alla regioner inom EU.

Sedan 2003 érs beslut har EU ocksé gatt vidare med ytterligare beslut eller for-
slag om frikoppling inom flera produktionsgrenar. Av central betydelse i detta
lage &r enligt SLI att frikopplingen av stoden fullfoljs s& langt mdjligt inom
samtliga produktionsgrenar.

Om gérdsstodets karaktdr av inkomststdd utan krav pa produktion forstérks
minskas ocksa stodens jordbrukspolitiska betydelse.

Det foreligger idag stora skillnader i genomsnittlig gérdsstodnivéd mellan MS. I
det korta perspektivet dr det darfor osannolikt att en utjamning av stodnivaerna
mellan MS kan fa gehor inom EU.

Om virdet av gérdsstoden kan reduceras 6kar emellertid enligt SLI mojligheten
att utjimna stodniva och ocksé mdjligheten att reducera kostnaderna for GJP to-
talt sett. En ndrmare utvirdering av gardsstddet samt synpunkter pa hur Sveriges
angivna malsdttningar vad géller avveckling av generella stod bor uppnas redo-
visas i kapitel 2. I kapitel 3 behandlas tillimpning av tvérvillkor.

Som ndmnts inledningsvis finns i nuvarande budgetram regler for reducering av
gardsstoden som sannolikt kommer att fa effekt mot slutet av nuvarande bud-
getperiod. Detta hinger samman med de 6kade stdden till nya medlemsstater,
NMS. Virdet av de tidigare direktstoden reduceras dven i samband med den
upptrappade modulering som var en del av 2003-4rs beslut. EU-kommissionen
foreslar nu en ytterligare 6kad obligatorisk modulering med atta procentenheter
fram till 2013.

Det kan konstateras att det beslut om modulering som redan fattats ligger i linje
med den svenska instédllningen att ersittningar skall vara riktade. Liksom fri-
kopplingen av direktstdden innebér detta en samhéllsekonomisk vinst. Det finns
emellertid andra aspekter pd modulering som bl.a. sammanhénger med hur des-
sa medel utnyttjas och vilket mervirde pd EU-niva som utnyttjandet av medlen



anses ha. (Principiella fragestéllningar kring modulering redovisades i SLI:s del-
rapport.)

Det kan vara frégan om ett politiskt stillningstagande grundat pa synen pa EU-
samarbetet som avgor vilken stillning som tas till huruvida atgirder har ett EU-
mervirde som ocksa motiverar medfinansiering.

Den forsta pelarens dominerande stéllning vad géller kostnaderna for GJP pa
EU-budgeten gor det dock intressant att oavsett instéllningen i denna fraga stod-
ja atgarder som minskar de resurser som fors till generella stod till forman for
stod till atgérder av mer riktat slag. Dessa fragor behandlas savél i det foljande
kapitlet om gardsstdd som i kapitel 4 och 5, vilka behandlar stod till kollektiva
nyttigheter respektive jordbrukspolitikens indelning i tva pelare.

Vad giller de marknadsreglerade och prisstddjande dtgérderna inom pelare 1 har
EU-kommissionen foreslagit flera atgérder som minskar betydelsen av dessa at-
gérder samtidigt som man flaggar for ndgon form av bibehallet sdkerhetsnit.
Om nuvarande prisldge bestar utgdr avvecklingen av marknadsatgirderna inte
nagot storre problem for jordbruket. Sverige bor i detta lage fortsatt driva en av-
veckling av dessa Atgirder infor niista finansiella perspektiv. Aven om detta
okar transparensen inom GJP bor betydelsen av dessa systems paverkan pa EU-
budgeten inte 6verdrivas. Fragor som ror framtiden for pelare 1 berors i kapitel
5.

I sammanhanget 4r det emellertid viktigt att uppmirksamma marknadsre-
gleringarnas karaktdr av prisgarantier. I olika sammanhang har fragan om risk-
forsékringar tagits upp som en mdjlig del av en fortsatt reformerad GJP. Bero-
ende pa utformning av eventuella siddana forsdkringar skulle dessa mer eller
mindre kunna fi samma effekt som nuvarande marknadsregleringar. EU-
kommissionen har dock varit relativt forsiktig i sina forslag pa detta omrade
varvid ansvaret for eventuella &tgérder i forsta hand ldggs pd medlemsstaterna,
MS. Principiella fragor kring riskhantering behandlas i kapitel 6.



Utvardering av gardsstodet

2.1 Gardsstodet — en dversikt

Utvecklingen i riktning mot ett gardsstdd paborjade i och med Mac Sharry-
reformen 1992. Denna reform innebar en sénkning av EU:s exportbidrag och in-
terventionspriser, vilket jordbrukarna kompenserades for genom inforandet av
direktstdod per djur och hektar. Agenda 2000-reformen som beslutades 1999 var
en fortsdttning pa Mac Sharry- reformen, med ytterligare sénkta institutionella
priser och hojda areal- och djurbidrag som kompensation. Bakgrunden till dessa
tva reformer var krav fran EU:s handelspartners i GATT-forhandlingarna samt
ett behov av att minska EU:s utgifter for intervention och exportbidrag. Motivet
till att kompensera jordbrukarna for sénkningen av de institutionella priserna var
att bidra till malet om att ge jordbrukarna en skélig levnadsstandard.

I och med 2003-érs reform av GJP omvandlades merparten av de tidigare areal-
och djurbidragen till ett gardsstdd. Den viktigaste skillnaden mot areal- och
djurbidragen &r att gardsstdder &r frikopplat fran produktionen, sé att ett jord-
bruksforetag kan fa lika mycket stdd oavsett vilken produktion som bedrivs. Det
finns inget krav pa att produktion skall bedrivas 6verhuvudtaget. Gérdsstddet ar
dock kopplat till marken genom s.k. stodréttigheter; bidrag ges endast for stod-
rittigheter som foljs av stodberéttigad areal som jordbrukaren forfogar Gver. For
att fa fullt gardsstod maste en lantbrukare skdta dker och betesmark enligt vissa
grundldggande skotselkrav samt folja viss befintlig lagstiftning inom omradena
miljo, folkhélsa, vaxtskydd, djurskydd och djurhilsa (verksamhetskrav).

Gardsstodet har inte implementerats pa samma sitt dver hela EU. Lénderna
inom EU-15 har kunnat vélja mellan att ha ett enhetligt varde pa stodrittigheter-
na inom varje region (regionmodellen), att berdkna varje enskild lantbrukares
stodrattighet utifran de areal- och djurbidrag denne erhdll under 2000-2002
(gardsmodellen), eller anvinda en blandning av dessa tvd modeller (blandmo-
dell). Sverige har valt en blandmodell. De nya medlemsldanderna kunde vilja ett
forenklat system (SAPS), med ett enhetligt stod per hektar och med farre regler
som kringgirdar stddet. Inte heller grundprincipen bakom gardsstddet, dvs. fri-
kopplingen, har genomforts pa samma sitt over hela EU. De enskilda medlems-



landerna har getts mdjlighet att behdlla vissa delar av de tidigare areal- och
djurbidragen kopplade till produktionen, framst inom notkottssektorn.

Viktiga motiv till att omvandla areal- och djurbidrag till ett frikopplat gardsstod
har varit att stirka EU:s férhandlingsposition i WTO-férhandlingarna, att pro-
duktionen i hogre utstrickning skall styras av marknadens efterfrigan samt att
underlétta inforlivandet av nya medlemslénder i EU. I viss mén har 2003-ars re-
form ocksa bidragit till en 6kad satsning p& miljo- och landsbygdsatgarder ge-
nom att en mindre del av de tidigare areal- och djurbidragen, genom s.k. modu-
lering, overforts till EU:s program for landsbygdsutveckling i stéllet for till
gérdsstodet.

Nuldget

Det befintliga gardsstddet dr, som ndmnts ovan, ursprungligen en kompensation
for att EU sankt de administrativa priserna pa produkter som notkott, farkott,
mjolk, spannmal och oljevéxter. Dessa sdnkningar genomfordes i Mac Sharry-
och Agenda 2000-reformerna samt i vissa fall dven i 2003-ars reform. I Mac
Sharry- och Agenda 2000-reformerna fanns en direkt koppling mellan prissiank-
ning och kompensation, med direktstdd som betalades ut per djur eller hektar till
just den produktion som drabbades av sénkta produktpriser. Arealbidragen inom
varje region var dessutom proportionerliga mot avkastningsnivén i spannmals-
odlingen, sé att arealbidragen var hogst i regioner med hog spannmalsskord per
hektar.

Gardsstodet ar i princip fortfarande en kompensation for prissdnkningar, genom
att storleken pa de stodbelopp som betalas ut baseras pa hur mycket areal- och
djurbidrag som den enskilda gérden (gérdsmodellen) eller regionen (regionmo-
dellen) fick fore 2003-ars reform. Till skillnad mot tidigare betalas denna kom-
pensation enbart ut per hektar mark och néstintill all dker- och betsmark ar be-
rittigad till stod. I och med inforandet av det frikopplade gardsstodet finns heller
inget krav pé att en lantbrukare behdver producera de produkter som priserna en
gang sinktes pa, for att vara berittigad till stod. Stodbeloppen baseras séledes
fortfarande pa prissédnkningar som skedde for upp till 15 ar sedan, dven om sto-
den inte langre betalas ut med det uttalade syftet att kompensera for prissank-
ningar. Liksom areal- och djurbidragen syftar gardsstddet till att ge lantbrukarna
en skilig levnadsstandard; enligt EU-kommissionen ar huvudmotivet for att be-



tala ut ett gardsstod att tillforsékra lantbrukarna mer stabila inkomster (se t.ex.
Kommissionen, 2007a).

Medan gardsstodet framst syftar till att tillforsdkra lantbrukarna stabila inkoms-
ter, dr alltsd gardsstodets storlek (per hektar) betingat av prissdnkningar som
skett under den senaste 15-arsperioden. Samtidigt kan en lantbrukare fa géards-
stod utan att producera de produkter som priserna en gang sénktes pa.

2.2 Vilka mal skall gardsstédet utvarderas mot

Ovanstdende antyder att det finns ett behov av att se 6ver gardsstddets utform-
ning och existensberittigande. En utvédrdering goérs lampligen mot de mél som
finns for EU:s jordbrukspolitik samt mal inom andra politikomradden som é&r re-
levanta for jordbrukspolitikens utformning.

De overgripande malen for EU:s jordbrukspolitik faststilldes 1957 och anges i
EG-fordragets artikel 33 (Europeiska unionen, 2006):

1. Den gemensamma jordbrukspolitiken skall ha som mal att

a) hoja produktiviteten inom jordbruket genom att framja tekniska fram-
steg och genom att trygga en rationell utveckling av jordbruksproduk-
tionen och ett optimalt utnyttjande av produktionsfaktorerna, sarskilt
arbetskraften,

b) pa sd satt tillforsakra jordbruksbefolkningen en skélig levnadsstan-
dard, sarskilt genom en hdjning av den individuella inkomsten for dem
som arbetar i jordbruket,

c) stabilisera marknaderna,

d) trygga forsorjningen,

e) tillforsékra konsumenterna tillgang till varor till skaliga priser.

2. Vid utformningen av den gemensamma jordbrukspolitiken och de sérskilda
atgarder som kravs for att tillampa den skall hansyn tas till

a) jordbruksnéringens sarskilda karaktar som &r en foljd av jordbrukets
sociala struktur och av strukturella och naturbetingade olikheter mel-
lan olika jordbruksregioner,

b) nédvandigheten av att gradvis genomfora lampliga anpassningsatgar-
der,



c) det faktum att jordbruket i medlemsstaterna utgér en sektor som &r
néra forbunden med ekonomin i dess helhet.

Andra viktiga utgdngspunkter vid de senaste GJP-reformerna har varit EU:s Lis-
sabonstrategi samt den strategi om hallbar utveckling som Europeiska radet
enades om i Goteborg 2001. Dessa strategier pekar mot atgarder for att 6ka sys-
selsdttningen, stirka den ekonomiska tillvixten, skydda miljén och frimja ett
hallbart utnyttjade av naturresurserna.

Svenska officiella mélsdttningar relevanta for utvecklingen av GJP skiljer sig
nagot frdn mélen pd EU-niva. Sverige har inte ndgot mél som ror jordbruksbe-
folkningens levnadsstandard (inkomster) eller ndgot mal om att stabilisera
marknaderna for jordbruksprodukter. I stéllet driver Sverige en mer frihandels-
vanlig linje.

Utgéngspunkterna for Sveriges arbete med GJP beslutades av riksdagen genom
Regeringens proposition 1997/98:142. Enligt riksdagsbeslutet anges tre dver-
gripande mal for Sveriges syn pa reformeringen av GJP:

e Jordbruks- och livsmedelsforetagens produktion skall styras av konsu-
menternas efterfragan

e  Produktionen skall vara ldngsiktigt héllbar fran bade ekologiska och
ekonomiska utgangspunkter

e EU skall medverka till global livsmedelssédkerhet, bl.a. genom att hav-
da frihandelns principer dven pé jordbruksomradet

Dessa mal skall frimjas bl.a. genom ett successivt borttagande av EU:s mark-
nadsordningar, 6kad frihandel, genom att bevara och frimja den biologiska
maéngfalden, genom att bevara vérdefulla natur- och kulturmiljéer och ett varie-
rat odlingslandskap, genom att minimera miljobelastningen samt genom lands-
bygdsétgirder och regionala atgéirder.

I Budgetpropositionen 2008 (Regeringens proposition 2007/08:1) anges vidare
att “Regeringen efterstriavar en jordbrukspolitik som framjar konkurrenskraftig
produktion styrd av konsumenternas efterfragan, baserad pa langsiktigt héllbara
produktionsformer som innebdr en Okad samhallsekonomisk effektivitet och
sdnkta budgetmissiga kostnader. For att virna den moderna landsbygden, sund



och siker mat, fornybar energi och 6ppna landskap ska de grona niringarna ha
likvardiga konkurrensforhéllanden gentemot dvriga EU.”

Landsbygdspolitiken &r en del av jordbrukspolitiken och pé detta omréde anges
att ”Den svenska landsbygdspolitiken har som dvergripande mal en ekonomiskt,
ekologiskt och socialt héllbar utveckling av landsbygden. Mélet omfattar en
hallbar livsmedelsproduktion, sysselsittning pa landsbygden, hénsyn till regio-
nala forutséttningar och héllbar tillvéxt. Landskapets natur- och kulturvérden
skall vdrnas och den negativa miljopaverkan minimeras.” (Regeringskansliet,
2007)

Miljopolitiken och den regionala utvecklingspolitiken ar starkt relaterade till
jordbrukspolitiken. Genom Regeringens proposition 2004/05:150 beslutade
Riksdagen om 16 nationella miljokvalitetsmal. Méanga av dessa har kopplingar
till jordbrukspolitiken, inte minst mélen “Begriansad klimatpaverkan”, “Giftfri
milj6”, ”Ingen 6vergddning”, “Ett rikt odlingslandskap” och “Ett rikt véixt- och
djurliv”.

Den regionala utvecklingspolitiken skall bl.a. bidra till vél fungerande arbets-
marknadsregioner i alla delar av landet, oka tillvixten i alla lokala arbetsmark-
nadsregioner samt bidra till sysselsittning, vilfird och en god livsmiljo (Reger-
ingens proposition 2001/02:4).

2.3 Utvardering mot malen

Att g tillbaka till produktionskopplade direktstdd eller prisstod ar knappast ak-
tuellt i nuldget, med tanke pa EU:s ataganden och malséttningar inom ramen for
WTO. Realistiska alternativ till nuvarande gérdsstod ar i stillet ett modifierat
frikopplat (gards-) stod eller helt avskaffat gardsstod. Detta &r ockséd utgangs-
punkten i den utvirdering som foljer nedan.

AgriPoliS-modellen

For att illustrera hur jordbruket péverkas av gardsstddet har analyser genomforts
med AgriPoliS-modellen (Kellermann m.fl., 2007). Den stora fordelen med Ag-
riPoliS jimfort med andra jordbruksekonomiska modeller 4r att den kan simule-
ra jordbrukets utveckling i en viss region i tid (10-25 ar framét) och rum (dvs.
den &r spatial). Den dr ocksa uppbyggd av individuella gardar sa att heterogeni-



tet mellan brukare kan beaktas, t.ex. avseende skicklighet. Modellen simulerar
hur gardsstrukturen (antal och storlek), produktion och markanvéndning fordnd-
ras Over tiden till foljd av fordndringar i politik eller andra krafter i samhillet.
AgriPoliS modellerar konkurrensen om jordbruksmark mellan olika gérdar; for
att den ena garden ska kunna expandera krdvs ju att en annan l&mnar ifran sig
mark. Viktiga parametrar som driver fram strukturomvandling inom jordbruket,
som ocksé beaktas i AgriPoliS, &r alternativvérdet pa egen arbetskraft och kapi-
tal.

Resultaten nedan bygger pa att en lantbrukare lamnar jordbruket om det egna
kapitalet dr slut eller om produktionsfaktorerna (arbetskraft, kapital, mark och
kvoter) genererar hdgre avkastning nagon annanstans &dn pa den egna garden. |
analysen antas att en lantbrukare vérderar alternativet att arbeta heltid utanfor
gérden till en inkomst om 248 000 kronor per &r. Det bor ocksa ndmnas att mo-
dellen tenderar att ge nagot “ryckigare” utslag &n vad som skulle bli fallet i
verkligheten.

Nedan redovisade resultat bygger pa analyser som gjorts inom IDEMA-
projektet (Brady m.fl., 2007). Utvecklingen har simulerats for tva svenska lén:
Jonkopings och Visterbottens lan. Jonkdpings ldn &r intressant att studera efter-
som det dr en skogsbyggd med relativa hoga landskapsvirden och miljostod,
men kénnetecknas samtidigt av relativa hoga kostnader for jordbruksproduktion.
Jordbruket i Jonkdpings lén kan da tinkas vara kénsligt till fordndringar i stod.
Visterbotten dr en region med liknande produktion (mjolk och nétkott) som
Jonkdping, men jordbrukarna i Vésterbottens lan erhaller dessutom omfattande
”norrlandsstod” som kan tinkas bromsa effekten av fordndringar i gardsstodet.
AgriPoliS-simuleringarna inkluderar inte gdrdar med mindre dn 10 hektar aker,
eftersom utvecklingen pa dessa girdar endast i mindre utstrdckning kan forvén-
tas styras av foretagsekonomiska drivkrafter.

Simuleringarna med AgriPoliS genomfors for perioden 2001 till 2013. Tre olika
scenarier har analyserats:

- AGENDA: representerar en hypotetisk forlingning av Agen-
da 2000 till ar 2013, vilket inkluderar bibehédllna areal- och
djurbidrag.



- REFORM: é&r den faktiska implementeringen av 2003 é&rs
GJP-reform i Sverige, med ett frikopplat gardsstod. 1 detta
scenario forutsitts att Sverige tillimpar full frikoppling fran
2009, dvs. dven handjursbidraget &r helt frikopplat och ingar i
gérdsstodet frén detta ar.

- BOND: ir ett hypotetiskt scenario dér det frikopplade stodet
inte langre &r kopplat till marken (stodbeloppen &r dock sam-
ma som i REFORM). I detta scenario féljer stodet med bon-
den, som kan ldmna jordbrukssektorn utan att forlora stodet.
Foljaktligen finns heller inga tvérvillkor eller skotselkrav for
marken.

BOND-scenariot ar sérskilt intressant eftersom effekterna liknar dem som skulle
uppkomma med en successiv utfasning av gardsstodet. | BOND-scenariot 1am-
nar det frikopplade stodet sektorn efterhand som lantbrukarna ldmnar sektorn.

2.4 Effekter pa jordbruksstrukturen

Gardsstddets koppling till marken visar sig ha en avgorande betydelse for struk-
turutvecklingen i jordbruket, enligt de genomforda AgriPoliS-analyserna. Om
det frikopplade stddets koppling till marken slidpps, dvs. BOND-scenariot, kan
vi forvénta oss avsevért snabbare strukturutveckling. Detta ar ocksa vad vi kan
forvanta oss 1 det fall nuvarande gardsstod fasas ut. Orsaken ar naturligtvis att
fler véljer att fortsitta vara jordbrukare nér detta ger dem rétt till stod, &n om de
far behalla stodet d&ven om de slutar som jordbrukare eller om gardsstodet av-
skaffas.

Figur 1 illustrerar hur antal gardar och genomsnittlig gardsstorlek kan forvéntas
utvecklas i respektive scenario. Férutom den starka effekten av att sldppa gards-
stodets koppling till marken, visar figuren att nuvarande gardsstod bromsar
strukturutvecklingen i forhallande till om Agenda 2000 hade forldngts till 2013.
Med andra ord ger gardsstddet ocksé langsammare strukturutveckling &n tidiga-
re kopplade stdd. Orsak: med gérdsstodet blir det for vissa lantbrukare 16nsam-
mare att skota marken enligt grundldggande skotselkrav dn att jobba utanfor
jordbruket och arrendera ut marken. I synnerhet géller detta skotsel av betes-
mark for att nd upp till minimikravet for att uppbéra gardsstod (vilket i Sverige
kraver betande djur).
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Resultatet att gardsstodets koppling till marken bromsar strukturutvecklingen

giller dven i 6vriga EU (Blaas m.fl., 2007; Jelinek m.fl., 2007; Sahrbacher m.fl.,

2007; Stonkute m.fl., 2007). Strukturutvecklingen stannar dock inte upp, utan

den fordrojs sa att det tar ldngre tid innan antalet gardar i en region sjunker till
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en viss nivd. Kan dé denna fordrdjning bidra till ovan redovisade mél for jord-
brukspolitiken? I regioner med brist pd andra inkomstmojligheter for lantbru-
karna kan en fordrdjd strukturutveckling ségas bidra till mal om sysselséttning
pa landsbygden, d4ven om det inte &r givet att gardsstodet dr det mest effektiva
siittet att uppna detta mal. A andra sidan kan en fordrdjd strukturutveckling sta i
konflikt med mal om att dka tillvéxten pa regional eller nationell nivé, eftersom
gardsstodet minskar lantbrukarnas incitament for att satsa pa annan naringsverk-
samhet, arbete utanfor garden eller att flytta dit inkomstmdjligheterna ar bittre.

Slutsatsen dr att gardsstodet kan bidra till sysselséttningen pé landsbygden, men
om stddet skall ha detta syfte bor det endast betalas ut i regioner med brist pa
sysselséttningsmojligheter utanfor jordbruket. Ur ett sysselsdttningsperspektiv
bor det inte heller betalas ut till stora lantbruksforetag, eftersom stdd till stora
gérdar inte bidrar till att fordroja strukturutvecklingen. Att infora en begransning
som innebar att stora jordbruksforetag far ldgre géardsstdd per hektar &r dock
praktiskt svart, dd en sddan atgird skapar incitament for lantbrukare att ha verk-
samheten uppdelad pé fler foretag. Antingen genom att befintliga foretag delas
upp trots att de drivs gemensamt eller genom att strukturrationaliseringar ”doljs”
pa sa sitt att lantbruksforetag koper in hela eller delar av driften frén andra lant-
bruksforetag eller maskinstationer.

2.5 Inkomstmalet

Eftersom det viktigaste officiella mélet med gérdsstodet dr att tillforsékra jord-
brukarna stabila inkomster, &r det viktigt att analysera gardsstodets mojligheter
att bidra till detta mal. Géardsstodet paverkas inte av skordeutfall eller utveck-
lingen pa marknaderna for jordbruksprodukter. Déarfor ger det naturligtvis lant-
brukarna en stabil intdkt, men innebér det automatiskt hégre och stabilare in-
komster som i sin tur forvéntas bidra till ”en skilig levnadsstandard™?

Svaret dr att gardsstodet pa kort sikt upprétthaller inkomsterna i befintliga jord-
bruksforetag, medan gardsstddet pa langre sikt knappast kan forvéntas bidra till
att hoja eller ens stabilisera inkomsterna. Pé kort sikt innebér naturligtvis ett av-
skaffande av gardsstodet att befintliga jordbruksforetags intikter minskar, vilket
i sin tur kan leda till minskade inkomster. Over tiden kommer dock lantbrukarna
att anpassa sig till den nya situationen, dven om sjilva omstdllningsprocessen
kan vara smértsam for minga enskilda lantbrukare. En viktig del i anpassningen



dr att markpriset och arrendepriset pad mark kommer att sjunka om gérdsstodet
avskaffas eller om dess koppling till marken bryts. Anpassningen sker ocksa ge-
nom att strukturutvecklingen skyndas pa, vilket illustrerats ovan. Strukturut-
vecklingen medfor storre jordbruksforetag som kan dra nytta av stordriftsforde-
lar. Manga lantbrukare kommer att 6ka sin inkomst fran arbete utanfor jordbru-
ket eller helt 1amna jordbruket ndr inkomstmdjligheterna i jordbruket forsamras.
Blandford & Hill (2006) redovisar en dversikt av studier som illustrerar lantbru-
karnas ofta underskattade forméga att anpassa sig till nya ekonomiska forut-
sittningar vid jordbrukspolitiska reformer.

Figur 2 illustrerar hur inkomst och omséttning per gard utvecklas i de tre
scenarier som analyserats med hjilp av AgriPoliS-modellen. Lantbrukarnas ge-
nomsnittliga inkomst visar sig bli vl s& hog i BOND-scenariot som med nuva-
rande gardsstdd. Detta trots att stddpengarna i BOND-scenariot successivt for-
svinner ut ur sektorn. Det finns ett par viktiga orsaker till detta resultat: arrende-
priserna sjunker drastiskt och strukturutvecklingen leder till hogre effektivitet
och hogre omsittning per gard. (Anledningen till att inkomsten i Vésterbotten i
Figur 2 sjunker mot slutet av simulationsperioden &r att det visar sig vara 16n-
samt att investera i mjolkproduktion samtidigt som resultaten forutsitter att
mjolkkvot inte kan kdpas in frdn andra lan. Dérfor sjunker inkomsterna i takt
med att mjolkkvotpriset stiger. Den regionala mjolkkvoten och mjdlkpolitiken i
stort antas vara ofordndrade under hela den simulerade perioden.)

Modellresultaten avseende inkomst i de analyserade svenska regionerna liknar
AgriPoliS-resultat for andra regioner inom EU, inklusive bordigare omraden
liknande de svenska sléttbygderna samt regioner i de nya medlemsldnderna
(Blaas m.fl., 2007; Jelinek m.fl., 2007; Sahrbacher m.fl., 2007; Stonkute m.fl.,
2007). Generellt visar resultaten att jordbrukarnas medelinkomst blir hdgre eller
atminstone inte mérkbart ldgre i BOND scenariot dn med befintligt gardsstod.
Det framgar séledes tydligt att en utfasning av gardsstodet inte riskerar att lang-
siktigt sinka inkomsten i jordbrukarhushallen i ndgon ndmnvird utstrickning.
Detta maste dock sédgas med forbehall for att det i delar av de nya medlemslén-
derna finns regioner dir mdjligheterna att 6ka inkomsterna utanfor jordbruket
kan vara begrinsade.



ANOg = NHO43d -« VANIOV —

roc

U81100Ia1SeA ‘anuanal wiej abelany (p)

ANOg = NHO43d - VYANIOV —

Buidoyuor ‘enuanal wie) abelany (2)

[anog -=- WH043Y > vanaovy —|

ua130qJ91SeA ‘(w.re)-4jo + 11joad) swoodul wied (q)

[aNo8 =~ w043y < vanzov —|

¢t 1T 0T 6 8 L 9 S 14 € 4 T 0

Burdoxuor ‘(wurey-440 + jjoad) swodul wied (e)

000. 3

04na 000 L ‘olieudds aAmpadsal | paeb ad Hululjeswo Yoo yswodjul biyiuswousab Ae buippanin g anbiy

Figur 3 visar hur arrendepriser for dkermark och betesmark utvecklas i de tre

analyserade scenarierna. Resultaten visar tydligt hur gardsstodet kapitaliseras i

markvérdet och dérigenom inte bidrar till att langsiktigt 6ka lantbrukarnas in-

komster. Med gérdsstod (scenario REFORM) maéste nya eller expanderande

lantbrukare betala for gardsstodet nér de kdper eller arrenderar mark. Gérdssto-

det leder alltsa bade till hogre intdkter och hdgre kostnader i jordbruksforetagen.
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Diarmed ar nettoeffekten pa inkomsten liten. Stodets formaga att ge lantbrukarna

mer stabila inkomster dr av samma anledning begrénsad. Nar kopplingen mellan

det frikopplade stodet och marken bryts, i scenariot BOND, sjunker arrendepri-

serna drastiskt.
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Det kan ocksé noteras att arrendepriserna i Jonkdpings och Visterbottens ldn
blir hogre med befintligt gardsstdd &n i scenariot AGENDA. En orsak ar att det i
scenariot REFORM blir mer 16nsamt att trida en del mark. Detta &r dock inget
generellt resultat som géller i alla regioner (Sahrbacher m.fl., 2007).

En faktor av stor betydelse i sammanhanget ar att for de flesta jordbrukare sva-
rar inkomst av tjinst for merparten av inkomsten. Enligt Jordbruksverket
(2007a) kommer i genomsnitt 78 procent av jordbrukarhushéllens inkomster
fran inkomst av tjdnst, medan inkomst fran niringsverksamhet endast svarar for
21 procent. Samtidig svarar annan niringsverksamhet for i genomsnitt 28 pro-
cent av jordbruksforetagens omséttning, medan jordbruksverksamheten svarar
for 72 procent. Det kan noteras att andelen inkomst frén ndringsverksamhet &r
sérskilt hog bland jordbrukare med driftsinriktningen mjolkkor (59 procent av
forvarvsinkomsten). Den hdga andelen inkomst fran annat dn jordbruk tyder pa
att lantbrukarna bade har mojligheten och formagan att kompensera minskade
intékter fran jordbruksverksamhet med 6kade intékter fran annat hall.

Samtidigt noterar Jordbruksverket (2007a) att andelen av inkomsten som kom-
mer frdn niringsverksamhet 6kar med 6kande gardsstorlek, medan andelen in-
komst av tjanst minskar. Sammantaget medfor detta att hushallets sammanlagda
inkomst inte skiljer sig sérskilt mycket beroende pa gardsstorlek. Inkomsten &r
lagst i kategorin 10-20 hektar &ker (225 000 kr), medan den &r aningen hogre
bade bland foretag med mindre och stdrre areal. Den hogsta hushallsinkomsten
aterfinns i foretag med mer dn 200 hektar aker (302 000 kr). Det tycks alltsé inte
finnas nagot generellt storleksrelaterat inkomstproblem i jordbruket, utan jord-
brukarhushéllen klarar att skaffa sig ungefar samma inkomst oavsett gardsstor-
lek. Att inkomsten ar hogst bland de storsta foretagen kan ses som ett motiv for
forslaget att reducera gardsstodet for de gdrdar som mottar mest gardsstod.

Statistiken visar ocksé tydligt att det inte finns nagot regionalt inkomstproblem i
jordbruket; oberoende av om indelningen &r i stddomraden eller i produktions-
omraden, ligger den genomsnittliga hushallsinkomsten i per omrdde omkring
220 000 till 245 000 kronor per ar. Detta forhallande kan, forutom jordbrukarnas
formaga till anpassning, ha paverkas av att det finns miljostod, regionala stod
och nationella stod som kompenserar for sdmre naturliga produktionsforutsatt-
ningar i skogsbygderna och inte minst i Norrland.
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2.6 Hansyn till regionala forutsattningar

En egenskap hos gérdsstodet som &r tveksam, mot bakgrund av malet att stirka
inkomsterna, ar att stodet per hektar dr hogst i de regioner eller ldnder som har
bist odlingsforutsittningar och ddrmed bést naturlig 16nsamhetspotential. I Sve-
rige dr t.ex. gardsstodet per hektar akermark 276 euro per hektar (ca 2 500 kr) i
de bordigaste omrddena men endast 125 euro per hektar i de omraden som har
sdmst odlingsforutsittningar i Norrland. I de bordigaste omradena kapitaliseras
hela stodet i markpriset; ar 2006 1ag det genomsnittliga priset pa jordbruks-
markmark (&ker och bete) pa 88 500 kronor per hektar i Gotalands sddra slatt-
bygder men endast 6 600 kronor per hektar i Ovre Norrland (Jordbruksverket,
2007b).

Att stodet dr hogst i de omraden som har minst behov av inkomststdd &r som
namnts en effekt av att stddbeloppen ér berdknade som en kompensation for hi-
storiska prissdnkningar; dar skorden i kilo per hektar dr som hogst blir naturligt-
vis effekten i kronor per hektar hdgst av att sénka produktpriset med ett visst an-
tal kronor per kilo. Nér areal- och djurbidragen frikopplades frén produktionen,
genom 2003-4rs reform, blev beloppens koppling till prissdnkningar pa produk-
terna emellertid inte ldngre dndamalsenlig. Lantbrukarna kan ju f& gérdsstod
utan att producera négot alls.

Gardsstodets koppling till gardens historiska produktion och till historiska pris-
sdnkningar pa produkterna skiljer sig mellan ldnder. ”Géardsmodellen”, dér stod-
beloppet per hektar baseras pa den enskilda gérdens produktion under 2000-
2002, ar langsiktigt svar att motivera. Med gardsmodellen &r det inte bara mar-
kens bordighet i regionen utan ocksa géardens animalieproduktion under refe-
rensperioden 2000-2002 som avgor hur mycket gardsstdd en lantbrukare kan fa
per hektar mark. Langsiktigt &r det svart att motivera varfor behovet av inkomst-
stod, i kronor per hektar mark, skulle vara storre for att en lantbrukare som haft
omfattande animalieproduktion i referensperioden. En lantbrukare med omfat-
tande animalieproduktion i referensperioden kan ju ha lagt ned sin animaliepro-
duktion och bdrjat arbeta utanfor gérden, medan en lantbrukare med marginell
animalieproduktion i referensperioden kan ha utdkat denna produktion kraftigt. I
detta sammanhang, liksom med stédens koppling till markens bordighet, &r pro-
blemet att stodbeloppen ar satta utifran historisk produktion och historiska pris-
sénkningar pa produkterna samtidigt som stddet frikopplats frén produktionen.



Hur kan dé gérdsstodets utformning forbittras med avseende pé regionala forut-
sdttningar? Ett forsta steg ar ta bort stodbeloppets koppling till gardens eller re-
gionens historiska produktion och till historiska prissdnkningar pa produkterna.
Detta handlar dels om att 6ver hela EU gé over till ett gdrdsstod berdknat enligt
“regionmodellen”, med ett enhetligt stod per hektar inom varje region (som
dock kan vara olika for dker och betesmark). Dels &r det lampligt att successivt
reducera stodet i de regioner dir hela gardsstodet kapitaliseras i markvérdet, s
att stodnivan i dessa regioner atminstone inte dr hogre 4n i regioner med sdmre
odlingsforutséttningar.

2.7 Behovet av gradvis anpassning

Aven om gardsstodet har sma utsikter att ldngsiktigt stirka lantbrukarnas in-
komster, kan det vara motiverat att betala ett stod under en anpassningsperiod.
Jordbruket &r en niaring med forhallandevis lang planeringshorisont. Ett drastiskt
och ovintat bortfall av intékter i jordbruksforetagen riskerar leda till sociala och
ekonomiska omstillningskostnader i form av konkurser och att nyligen gjorda
investeringar blir virdelosa. Med tanke pa planeringshorisonten i jordbruket
torde en anpassningsperiod pé i storleksordningen 10 &r vara fullt tillrackligt.
Behovet av anpassningsperiod dr dock mindre i regioner med goda inkomstmoj-
ligheter utanfor jordbruket, medan behovet av anpassningsperiod kan forvintas
vara storre i jordbruksdominerade regioner.

For att underlitta en anpassning géller det att i god tid signalera att en forénd-
ring kommer att ske, for att undvika felinvesteringar. Samtidigt &r det lampligt
att successivt minska stodets storlek for att underlétta en successiv anpassning.

2.8 Trygga forsorjningen

Genom skétselkraven for marken kan gardsstodet i nagon man sigas bidra till
att trygga den framtida livsmedelsforsorjningen. Bakgrunden é&r att stod kan fés
utan att marken anvénds for jordbruksproduktion, s& linge den halls i “ett gott
jordbruksmaéssigt skick”. For aker- och betesmark dir det i nuldget inte dr 16n-
samt att producera nagot, gor gardsstddet det darfor relativt sett mindre 16nsamt
att overfora den till annan anvéndning, exempelvis skog. Darmed kan marken
latt tas 1 produktion igen om férutséttningarna pa marknaden for jordbrukspro-
dukter skulle &dndras. Gardsstddet hindrar dock inte overforing till annan an-
vandning, det dkar bara troskeln med ett belopp som motsvarar stodbeloppet ju-
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sterat for kostnaden for att hélla marken i ett gott jordbruksmaéssigt skick. Sam-
tidigt bor det poédngteras att gardsstddet for nérvarande &r hogst i de omraden
dér odlingsforutsittningarna dr som baést, och dér dr sannolikheten att marken
kommer att fortsitta anvéndas for jordbruksproduktion som storst.

2.9 Okad frihandel och efterfragestyrd produktion

De svenska mélen om 6kad frihandel och att produktionen skall styras av kon-
sumenternas efterfragan uppfylls inte helt i nuldget, eftersom areal- och djurbi-
dragen inte frikopplats fullstindigt i alla lander. Inom frimst spannméls- och
notkottsproduktionen dr delar av tidigare areal- och djurbidrag kvar som pro-
duktionskopplade stod. For att uppna okad frihandel och uppna en produktion
mer styrd av konsumenternas efterfrigan borde samtliga kvarvarande kopplade
areal- och djurbidrag avskaffas. Det bor dock noteras att detta mal potentiellt
kan sta i1 konflikt med andra mal. Exempelvis har EU-kommissionen indikerat
att kopplade stod fortfarande kan ha viss relevans i vissa regioner med totalt sett
liten produktion, men dér produktionen &r viktig ur ekonomisk och miljomassig
synvinkel (Kommissionen, 2007b). Sverige har for nirvarande 75 procent av
(det tidigare) handjursbidraget kopplat till produktionen.

Modellsimuleringar med bland annat CAPRI- och ESIM-modellerna (Balkhau-
sen & Banse, 2007, Britz & Perez, 2004; Ekman, 2003; Kommissionen, 2005)
visar att graden av koppling/frikoppling av stdden till n6tkdtts- och spannmals-
produktionen har en hogst mérkbar inverkan pa marknaderna for dessa produk-
ter. Okad frikoppling pa EU-niv4 leder till hdgre priser pa produkterna, genom
att produktionen minskar nir stéden till produktionen minskar. Okad frikoppling
leder saledes till ndgot hogre konsumentpriser, i synnerhet pa notkottsomradet.
A andra sidan gynnas lantbrukarna av de hdgre produktpriserna, vilket dimpar
produktionseffekten av att frikoppla stoden. En fullstindig &verforing till gards-
stodet av resterande partiellt kopplade stod skulle ha en positiv effekt pa lant-
brukarnas medelinkomst i EU, pé grund av hégre produktpriser samt att produk-
tion som &r olonsam utan stod laggs ned.

Det kan noteras att lantbrukarna i de ldnder som frikopplat helt missgynnas nér
manga andra ldnder viljer att koppla, genom att andra landers koppling medfor
lagre produktpriser pd EU-niva.



2.10 Miljo- och landskapseffekter

Gardsstodet paverkar miljon genom dess inverkan péa strukturutvecklingen,
markanvéndningen och produktionen. Trots att gardsstodet ar frikopplat frén
produktionen har det indirekta effekter pa lantbrukarnas produktionsbeslut ge-
nom att det paverkar deras investeringsbeslut och allokeringen av deras (arbets-)
tid (se Andersson, 2004). Dessutom inverkar skdtselkraven for marken och da i
synnerhet skotselkravet for betesmark, som i Sverige medfor att lantbrukaren
maéste ha betande djur eller atminstone ha tillgéng till sadana for att kunna upp-
béra gérdsstod for betesmarken.

Gardsstodet har storst inverkan pa markanvéndningen i regioner med hoga pro-
duktionskostnader, medan produktion och markanvéndning paverkas relativt lite
i regioner med goda produktionsforutséttningar (Brady m.fl., 2007). Visterbot-
tens och Jonkdpings 14n ar exempel pa regioner med hoga produktionskostnader
i jordbruket.

De genomforda AgriPoliS-analyserna visar att gardsstodet har betydligt storre
paverkan pd markanvéndningen i Jonkopings lén &n i Visterbottens lan (Figur 4,
langst upp). Orsaken dr att det i Vésterbottens ldn finns betydligt fler produk-
tionskopplade ("norrlands-") stod &n i Jonkdpings 14n, samtidigt som skillnader-
na i produktionsforutséttningar mellan dessa regioner inte tycks vara lika stora
som skillnaderna avseende produktionskopplade stod.

I Jonkopings lan visar resultaten pa en minskning av dkerarealen med ca 35 pro-
cent och en minskning av betesmarksarealen med ndrmare 50 procent om gards-
stodets koppling till marken slédpps (scenario BOND jamfort med REFORM). 1
Visterbottens ldn syns daremot ingen fordndring av betesmarksarealen, medan
arealen akermark forvintas minska med knappt 15 procent. Orsaken till dessa
skillnader mellan l&nen dr som sagt de mer omfattande produktionskopplade
stoden i Visterbotten. Den fordndrade markanviandningen med ett utfasat gérds-
stod innebér ett mer homogent landskap i de studerade ldnen; andelen &ker- och
betesmark av total landareal &r redan liten i de studerade ldnen och den minskar
ytterligare.
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Den minskade arealen jordbruksmark med ett utfasat gardsstod (hér represente-

rat av BOND-scenariot) ar i hog grad kopplad till minskad notkottsproduktion,
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atminstone i Jonkopings lan. Detta hdnger samman med att skotselkravet for be-
tesmark 1 praktiken ar ett krav pa not- eller farkottsproduktions, samtidigt som
andelen betesmark av total areal jordbruksmark ar forhallandevis stor i Jonko-
pings ldn. Om gardsstodet tas bort eller om dess koppling till skotsel av marken
slapps minskar 16nsamheten i att skota betsmarkerna. Effekten ar att den betes-
baserade kottproduktionen minskar i omfattning, vilket i sin tur far aterverk-
ningar pa arealen brukad aker genom att vinterfoder till djuren produceras pa
akermark.

Utover effekten att arealen jordbruksmark minskar kraftigt, kan en utfasning av
géardsstodet forvéntas leda till att de enskilda félten blir storre. Detta bidrar ock-
sa till ett mindre varierande landskap. Figur 4 visar simuleringsresultat avseende
fordndrad faltstorlek jamfort med startaret 2001. I Jonkopings 14n leder scenariot
BOND till att faltstorleken 6kar med i genomsnitt 25 procent och att storleken
pa varje enskild betesmark dkar med knappt 10 procent, jamfért med REFORM.
I Visterbottens ldn sker ingen fordndring av betesmarkerna, men faltstorleken
okar med drygt 30 procent. Att féltstorleken 6kar mest i Vasterbottens 14n beror
framst pa att akermarken hér inte &r lika utspridd som i Jonkdpings 14n.

Den fordndrade markanvéndningen paverkar biodiversiteten i jordbrukslandska-
pet. For att berékna hur biodiversiteten paverkas har fordndrad markanvéndning,
enligt AgriPoliS-resultaten, Gversatts till fordndring av antal rddlistade arter
(metoden for detta beskrivs mer utforligt av Brady, 2007). Figur 5 visar att bio-
diversiteten i jordbrukslandskapet minskar om gérdsstodets koppling till marken
slapps (scenario BOND jamfort med REFORM). I Viésterbottens ldn dr minsk-
ningen totalt sett liten och det &r frdmst den minskade spannmalsarealen som har
betydelse. I Jonkopings 1dn minskar emellertid biodiversiteten i jordbruksland-
skapet med drygt 10 procent om gérdsstddets koppling till marken sldpps (eller
om gardsstddet successiv fasas ut).

For att fa en indikation pa hur vaxtndringsutlakningen kan forvéntas péverkas
har kvdve- och fosforbalanser berdknats for respektive region. I Jonkdpings lan
leder ett borttagande av gérdsstodets koppling till marken till ett okat genom-
snittligt kviave- och fosforoverskott per hektar (Figur 6). Orsaken &r att areal
lamplig for godselspridning minskar mer dn djurantalet. I Visterbottens lan &r



forhallandet det omvénda; hér minskar arealen inte i samma utstrackning som

djurantalet, varfor kvéve- och fosfordverskottet minskar en aning.
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Pesticidanvéndningen kan forvdntas minska i omraden liknande Vésterbottens
och Jonkopings ldn om gardsstodets koppling till marken slépps (Figur 6). Det
bor dock pépekas att pesticidanvéndningen &r forhéllandevis liten i de studerade
lanen redan i utgéngsldget. Minskningen av pesticidanvéndningen &r direkt rela-
terad till att den brukade akerarealen minskar. I bordiga jordbruksomraden kan
vi dock inte forvinta oss motsvarande effekt, eftersom marken i dessa omraden
lar odlas oavsett gardsstodets framtid.

Sammanfattningsvis skulle en utfasning av gardsstodet bidra till ett mindre vari-
erat landskap och minskad biodiversitet, men pesticidanvindning kan samtidigt
forvantas minska nagot. Detta géller i omraden med hoga produktionskostnader
dér jordbruksmarken utgor en begrinsad del av den totala landarealen. I bordiga
jordbruksdominerade omréden har gardsstodet en marginell inverkan pa mark-
anvandning och miljo.

2.11 Verksamhetskraven

De verksamhetskrav som &r kopplade till gérdsstodet innebdr, som ndmnts, att
lantbrukaren maéste folja viss befintlig lagstiftning inom omradena miljo, folk-
hilsa, vaxtskydd, djurskydd och djurhélsa. Verksamhetskraven ar generellt inget
motiv for att betala ut ett gardsstod. Orsaken dr att den absoluta merparten av
verksamhetskraven avser produktion, samtidigt som gérdsstodet &r frikopplat
frin produktionen. Aven de lantbrukare som inte behdver leva upp till verksam-
hetskraven, genom att de inte bedriver ndgon produktion pa garden, kan ju fa
gardsstod. En lantbrukare som finner verksamhetskraven alltfor kostsamma kan
pa samma sétt behalla gardsstddet men komma undan (ndstan alla) verksam-
hetskrav genom att 1dgga ned produktionen. Podngen &r att stodet utbetalas obe-
roende av om lantbrukaren omfattas av verksamhetskraven eller inte.

Att verksamhetskraven inte &r ett motiv for att betala ut stod betyder inte att de
dr omotiverade i sig. En mer detaljerad genomgéng av verksamhetskraven gors
nedan i kapitlet om tvérvillkor.

2.12 Slutsatser

Analysen visar att gardsstodet har mycket begrdnsade mdjligheter att langsiktigt
paverka jordbrukarnas inkomstnivé, vilket ar det officiella huvudsyftet med sto-
det. Om gardsstodet fasades ut skulle markpriserna sjunka, samtidigt som struk-



turutvecklingen skyndades pa och jordbrukarhushéllen dkade inkomsterna fran
annat dn lantbruk. Sammantaget skulle inte jordbrukarhushéllens inkomster pa-
verkas 1 ndgon storre utstrickning, atminstone inte langsiktigt.

Aven om gardsstodet knappast har nigon ldngsiktig inverkan pa jordbrukarhus-
héllens inkomster, kan gardsstddet bidra till andra mal som jordbrukspolitiken
forvéntas bidra till:

e I regioner med daliga sysselsattningsmojligheter utanfor jordbruket kan
gardsstodet bidra till att dka sysselséttningen pa landsbygden, genom
att det bidrar till att fordrdja strukturutvecklingen i jordbruket.

e I regioner med hoga produktionskostnader dir en begrinsad del av
landarealen utgdrs av jordbruksmark, bidrar gardsstodet till ett mer va-
rierat landskap och storre biodiversitet.

o  Gérdsstodet kan i nagon man ségas bidra till att trygga den framtida
livsmedelsforsorjningen, eftersom stodet minskar den relativa 16nsam-
heten i att dverfora jordbruksmark till annan anvindning som exempel-
vis skog.

Med nuvarande utformning gar emellertid en stor del av stddet till regioner med
goda forutséttningar for jordbruksproduktion och goda inkomstmdjligheter utan-
for jordbruket, dér stodet varken ér till langsiktig nytta for lantbrukarna eller for
samhillet i stort.

Gardsstodet kan alltsd bidra till vissa jordbrukspolitiska méal. Problemet &r att
det inte dr utformat med hénsyn till dessa mal eller ens med hénsyn till stodets
officiella huvudsyfte. Stodbeloppen per hektar dr i nuléget baserat pé tidigare
produktionskopplade direktstod som syftade till att kompensera lantbrukarna for
prissédnkningar pa produkterna. Gardsstddet har dock varken syftet att eller for-
utsdttningar for att kompensera for prissdnkningar, d& det utbetalas oberoende
av produktion. Om gardsstddet skall finnas kvar i ndgon form &r det i synnerhet
principerna for att faststdlla stodbeloppet per hektar som behdver fordndras.

Pa sikt bor gérdsstdodet omvandlas till eller ersdttas med stdd direkt riktade mot
specifika politiska mal som stdoden har forutsittningar for att bidra till pa ett
kostnadseffektivt sétt, i den man det finns behov av sadana stod. Det handlar i sa
fall om stdd till kollektiva nyttigheter, som behandlas mer utforligt i nésta kapi-
tel.
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Behovet av en anpassningsperiod i jordbruket samt de politiska forutsittningar-
na for att reformera gardsstodssystemet talar for en gradvis fordndring av gards-
stodet. Ett forsta steg dr att ta bort stodbeloppets koppling till historisk produk-
tion och historiska prissdnkningar p& produkterna. Detta innebér dels att g& 6ver
till “regionmodellen”, dels dr det motiverat att utjamna skillnader mellan regio-
ner genom att sanka stodbeloppet per hektar i regioner med hogt stod per hektar.
Det forefaller ddremot inte finnas motiv for att jamna ut skillnader mellan regi-
oner genom en generell hojning av stodbeloppet i1 regioner med 1agt stdd per
hektar. I regioner med goda produktionsférutséttningar och goda inkomstmoj-
ligheter utanfor jordbruket bor gérdsstodet efterhand fasas ut helt, liksom kvar-
varande produktionskopplade areal- och djurbidrag.



Tvarvillkor

En central frdga nér det géller den framtida utformningen av ett eventuellt
géardsstod dr huruvida systemet med tvarvillkoren behovs, och i sé fall hur tvér-
villkoren skall vara utformade. Fragan &r aktuell bade i forhéllande till dagens
situation, dir gardsstod finns, och en framtida situation dir gardsstoden eventu-
ellt minskas eller helt avvecklas.

3.1 Tvarvillkor - vad ar det?

Med tvérvillkor menas att redan befintliga jordbruksstd har gjorts beroende av
att vissa krav uppfylls (Radets férordning (EG) nr 1782/2003 (Gérdsstodforord-
ningen)). Dessa uppstillda krav &r av tva slag; verksamhetskrav, som har sin
grund i 19 EU- forordningar och direktiv’ och skotselkrav, som tillkommit och
ber6r mark och markanvéndning, fraimst att mark som inte ldngre behovs halls i
god jordbrukshdvd”, det vill sdga bevaras. De 19 forordningarna/direktiven (bi-
laga III till forordningen) hiinfors till tre olika tvarvillkorsomraden; dessa ér 1)
miljo 2) folkhilsa, djurhdlsa och vixtskydd samt 3) djurskydd. Skotselkraven
skall respektive medlemsland utforma i forhéllande till de fyra miljomaissiga
problemomraden som speciellt pekas ut i bilaga IV till férordningen. Dessa ar
markerosion, organiskt material i mark, markstruktur och ldgsta havdniva. Skot-
selkraven skall anpassas till landets/regionens speciella forhallanden.

For att fa fullt gardsstdd skall bade lagstiftning som berdr jordbruksproduktio-
nen och sirskilda skotselkrav for marken foljas. Om dessa krav inte uppfylls far
lantbrukaren ett avdrag pd gardsstodet. Reglerna i forordningar och direktiv
(medlemsstaternas lagstiftning) ar tvingande i sig, oberoende av att de dessutom
utnyttjas som villkor for rétt till fullt gardsstod. Uppfyller man inte lagstiftning-
en kan man domas enligt landets straffritt till boter eller fangelse. Dessutom kan
man fa ett avdrag pa géardsstodet, oberoende av de pafdljder som foljt av lag-
stiftningen, om man varit féremal for en tvirvillkorskontroll.

* Se bilaga 1 till denna rapport fér en sammanstéllning av direktiven.
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Enligt EU:s regelverk maste kontroller goras av att tvérvillkoren ar uppfyllda
innan stodet betalas ut enligt Radets forordning (EG) nr 796/2004 om 6vervak-
ning av tvérvillkor. Kontrollfrekvensen &r bestdmd till en procent av dem som
sokt stdd per ar. Forsta gangen ett fel uppticks minskas gardsstodet med ett av-
drag pé tre procent. Vid allvarliga och avsiktliga fall kan avdraget bli upp till
100 procent. Overtridelser av flera réttsakter inom ett och samma tvérvillkors-
omrade betraktas dock som en enda Overtradelse. Indragna stdd skall krediteras
Jordbruksfonden (EUGFJ), men medlemslandet far behalla 25 procent av de in-
nehallna medlen.

3.2 Syftet med tvarvillkor

Tvérvillkoren har det dubbla syftet att bidra till att géra jordbruket ~héllbarare”
och fa den gemensamma jordbrukspolitiken att béttre stimma dverens med kon-
sumenternas och skattebetalarnas forvéntningar (Kommissionen, 2007c¢).

Detta klargérs ocksé av Mariann Fischer Boel, jordbrukskommissiondr, i f6ljan-
de uttalande i mars 2007 (Kommissionen, 2007¢):

— Allménheten kommer bara att acceptera direktstdd till jordbrukare om den
kan se att de belonas for att utfora vasentliga uppgifter pa landsbygden. Jag ar
val medveten om att manga jordbrukare inte &r glada 6ver systemet med tvér-
villkor. Men det ar riktigt och nédvandigt och hér for att stanna. Men det bety-
der inte att vi inte kan foreta andringar for att fa systemet att fungera battre.

Det 6vergripande syftet dr séledes att skapa legitimitet for och miljonytta av
stodsystemet, samtidigt som det officiella malet for gardsstodet ar att stirka
jordbrukarnas inkomster. I princip utgdrs tvarvillkoren av nationella regler och
standarder, med den skillnaden att tvdrvillkoren géller en hel sektor, jordbruks-
sektorn, medan regler och villkor normalt brukar rikta sig mot en viss delsektor,
en viss produktionsinriktning eller vara direkt kopplat till en speciell atgird. Det
ar rimligt att folja géllande villkor for att fa tillgang till samhaéllets bidrag och
stod 1 Ovrigt. Detta dr grundlidggande for legitimiteten for bidragssystem, och
synséttet genomsyrar hela samhéllet.

Fréan ett miljoekonomiskt perspektiv kan de tva olika formerna av tvirvillkor a)
verksamhetskrav och b) skotselkrav betraktas som olika former av styrmedel. I



grund och botten dr verksamhetskraven lagstiftning dir straffet for att inte folja
lagen dr boter eller fangelse. Avdraget pa gardsstodet bor ocksa betraktas som
boter eftersom det inte har nagon koppling till miljoskadan. Det &r vl ként att
lagstiftning inte alltid dr det mest kostnadseffektiva séttet att uppné miljomal,
men det &r naturligtvis rimligt att ha verksamhetskrav, for att garantera en mins-
ta niva av miljéhansyn.

Skotselkrav daremot kan motsvara ett miljoekonomiskt styrmedel (till exempel
stod till produktion av kollektiva nyttigheter) eftersom sérskilda krav kan knytas
till gardsstodet. Om kraven ger en tydlig miljonytta och stodnivan ar nira kopp-
lad till nyttan, s& finns forutséttningar for att miljomalen skall kunna uppfyllas
kostnadseffektivt. For en diskussion om hur ett effektivt system for miljoeko-
nomisk styrning kan se ut, se kapitlet om stod till kollektiva nyttigheter.

Systemet med tvérvillkor syftar alltsa till att forstirka en politik for miljonytta,
sékra livsmedel och djurskydd som redan fors. Fragetecken avseende effektivi-
teten i detta kan dock uppstd ndr man de facto forsdker fora miljo- och djur-
skyddspolitik med hjilp av ett stod som inte &r avsett for det, eftersom gardssto-
det ér frikopplat fran jordbruksproduktionen. Beténkligheten framstar tydligast
for verksamhetskraven; de finns dnda och géller s& fort man bedriver jordbruks-
verksamhet oberoende av om de dessutom har funktionen som villkor for gards-
stodet eller inte. Skotselkraven daremot dr kopplade till marken, for vilken
gérdsstodet utgar.

3.3 Generella for- och nackdelar med tvarvillkor

Gemensamt for tvarvillkoren (i form av bade skotselkrav och verksamhetskrav)
dr att den enskilda jordbrukaren drabbas av en minskning av stédbeloppen om
han eller hon bryter mot reglerna.

En fordel med tvirvillkor ar ddrmed att de sanktioner ett brott leder till innebér
ett incitament for stodmottagaren att leva upp till villkoren respektive lagstift-
ningen. Om kontroller och straffsatser ar ritt avvidgda och reglerna inte uppfylls
fullt ut i utgéngsldget, kan siledes systemet innebéra en béttre efterlevnad av
lagstiftningen.
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Ur en konkurrensaspekt har de som inte f6ljt lagstiftningen tidigare tillskansat
sig fordelar de inte skall ha — systemet med tvérvillkor ger en vég att komma
tillritta med det, dd EU-nivéan har fatt en mojlighet till kontroll som man tidigare
inte haft nér det géller efterlevnaden av gemensamma regler och lagstiftning.
Som néringsidkare dr man skyldig att folja vissa regler. Detta i sig kan upplevas
som kréngligt och tviarvillkoren som en extra palaga. Detta dr dock bara ett pro-
blem for dem som inte tidigare f6ljt lagstiftningen.

Konkurrensneutraliteten kan dock fortfarande vara édsidosatt i den mén vissa
medlemsstater gatt langre i sin nationella lagstiftning dn vad EU:s direktiv kré-
ver, och dér den nationella lagstiftningen ligger till grund for beddmningen av
avvikelse och ddrmed sanktioner. Detta giller bland annat Sverige avseende fem
direktiv, se bilaga 1.

En nackdel med tvérvillkor kan vara att ju mer som vévs in i villkoren och ju
fler stod som omfattas desto mer svargenomtrangligt riskerar systemet att bli.
Detta kan hota rattssakerheten i ndgon man om det &r svart att se sambandet
mellan stddet och det villkor som skulle uppfyllas. Det ar i sammanhanget vik-
tigt att villkoren &r relevanta for verksamheten och paverkbara av jordbruksfore-
taget. En nackdel som finns med tvérvillkoren, som ocksa uppméarksammats, &r
att det finns tvarvillkor som lantbrukaren sjalv inte kan paverka. Exempel pi
sddana direktiv dr Radets direktiv om utslippande av vixtskyddsmedel pa
marknaden och Radets direktiv om bevarandet av vilda faglar (se bilaga 1).

A andra sidan ir det avgdrande for effektiviteten och precisionen i en sanktion
som bestar av indraget stod hur stoden fordelar sig bland jordbruksforetagen.
Alla som bedriver jordbruksverksamhet bor kunna bli foremél for sanktionerna,
om incitamentet skall kunna upprétthallas. De stod som anvéinds som motiv for
tvarvillkoren bor séledes utga till alla som omfattas av miljo- eller djurskydds-
lagstiftning, ndgot som forefaller vara fallet i dag®. Viktigt for effektiviteten ar
ocksé att sanktionens styrka ar stabil over tiden. Detta &r betydelsefullt for vil-
ken signal sanktionen ger, vilket innebér att det kan vara tveksamt att fora in fler

* Tvéarvillkoren galler fér den som har sokt négot av féljande stéd; gardsstéd, handjursbidrag, stéd for kvali-
tetscertifiering, stod till mervérden i jordbruket, stod for energigrodor, stod for starkelsepotatis, stod for
proteingrédor, kompensationsbidrag och miljoersattningar med en dtagandeperiod som borjar 2005 eller
senare.



omraden som tvarvillkor, och samtidigt skéra ner gardsstodet. Tva nya omraden
som foreslagits &r att inforliva Vattendirektivet i tvarvillkoren samt regler for att
motverka klimatfoérandringen (Kommissionen, 2007b). Vad det senare skulle
innebéra i praktiken framgar inte nirmare.

Ytterligare en nackdel med tvidrvillkorens koppling till gardsstodet (i gérdssto-
dets nuvarande form) dr att det kan upplevas som oréttvist att tva lantbrukare
med samma avvikelser men med olika storlek pa stod far helt olika avdrag i
kronor raknat. Avdraget stér inte i relation till brottet, utan till hur stort det totala
gardsstodet ar. Detta kan i sin tur paverka lantbrukarens foretagsbeslut, bland
annat till att dela upp foretaget (se vidare under verksamhetsvillkor).

Tvirvillkoren bestar av bade skotselvillkor och verksamhetskrav, och dessa ar
principiellt olika till sin natur. Verksamhetskraven bestar av gillande lagstift-
ning, och skdtselkraven av specifika regler kopplade till marken. De behandlas
darfor var for sig i den foljande diskussionen. Fragestéllningar som belyses ar
om tvérvillkoren har inneburit extra kostnader for lantbruket och om de uppfyl-
ler sitt syfte, det vill sdga bidrar till legitimitet och miljonytta.

3.4 Skotselkraven som tvarvillkor

Principen att jordbrukare maste uppfylla miljoskyddskrav for att kunna fa jord-
bruksstod infordes i och med Agenda 2000. Genom 2003 ars reform av jord-
brukspolitiken blev kraven strangare och begreppet tvarvillkor infordes.

Skotselkrav i form av ”god jordbrukssed” fanns redan som ett krav enligt
Landsbygdsforordningen®. Skotselkrav ér alltsd inget nytt begrepp och de till-
kommande skdtselkraven i form av tvarvillkor far heller inte paverka tillimp-
ningen av de standarder for god jordbrukssed som redan tillimpas inom ramen
for Landsbygdsforordningen. De skotselkrav som ér tvérvillkor syftar till god
jordbrukshévd och goda miljéférhallanden. De problemomraden som skall at-
gérdas dr markerosion, organiskt material i mark, markstruktur och lagsta havd-
niva, vilket stéller krav pa till exempel markskydd, vixtfoljder, maskinanvénd-
ning och skydd av permanent betesmark. I den man skotselkrav for mark till-

° Ré&dets férordning (EG) 1257/1999
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kommit alternativt skdrpts genom tvérvillkoren, kan skotselkraven ha bidragit
till 6kad miljonytta. Hur stor denna miljonytta &r dr det svart att ha en uppfatt-
ning om, men att skotselkraven bidragit till bade biologisk méngfald och ett va-
rierat odlingslandskap i marginella regioner framgér tydligt i kapitlet om gérds-
stodet. Skotselkravet for betesmark kan sédgas ha kompletterat miljoatgarderna
enligt Milj6- och Landsbygdsprogrammet (LBU- programmet) i Sverige.

Riktade miljoatgarder av olika slag finns i dagens pelare 2, genom Landsbygds-
forordningen. Till miljostdden i Landsbygdsforordningen ér villkor kopplade for
att uppna den miljonytta stoden avser. Principen for miljostodets storlek &r att
det skall motsvara kostnaden for den motprestation samhéllet far genom att vill-
koren uppfylls. Skotselkravet &r i princip en atgird for miljostyrning och skulle
darfor 14tt kunna integreras i Landsbygdsforordningen.

Skotselkraven kan innebéra tillkommande kostnaderna for lantbrukarna, kraven
ar nyligen inforda och kan g lédngre 4n vad som varit praxis tidigare i medlems-
landet. Skotselkraven skiljer sig ocksa mellan medlemsstaterna, eftersom de
skall anpassas till lokala férhéllanden. Skotselkrav i formen god jordbrukssed
har dock alltid funnits. Enligt ett padgaende EU-projekt (LEI, 2007), dir bland
annat resultat for Tyskland, Nederlinderna och Frankrike har redovisats, fram-
gér att markatgirderna inte beddms innebdra nagon storre kostnad for lantbru-
karna, i stor utstrackning dr de redan anammade. For Sveriges del kan nimnas
att kravet pa skotsel av betesmark innebér att ett visst betestryck skall hallas,
vilket i praktiken innebér krav pa betesdjur. Bevarandet av betesmark fanns det i
flera lidnder atgirder/program for. Detta fanns redan fore géardssto-
det/tvérvillkoren. For bevarandet av livsmiljder och landskap kan dock en viss
osidkerhet hos lantbruket kring vad som ér tillatet eller inte méarkas. Det fastslas
(LEL, 2007) att det redan finns mycket gemensamt mellan nationella reg-
ler/standarder och skotselkraven. Tillkommande kostnader beror i stor utstrack-
ning pa i vilken grad lantbrukaren redan lever upp till landets regelverk.

3.5 Verksamhetskraven som tvarvillkor

Verksamhetskraven, det vill sdga lagstiftningen, fanns redan fore &r 2003 och
kommer att finnas kvar oberoende av om kraven forutom att vara normal lag-
stiftning ocksa fyller en funktion som tvérvillkor i forhallande till utbetalning av
gardsstod. Eftersom det handlar om lagkrav, som alla d4ndé ar skyldiga att upp-



fylla, ar det svart att se att verksamhetskraven kan bidra sérskilt mycket till att
legitimera géardsstodet.

Eftersom lagstiftningen var introducerad redan tidigare kan inte eventuellt till-
kommande kostnader for lantbruket eller miljonytta for samhéllet hanforas till
systemet med tvérvillkor. Lagstiftningen skulle redan foljas. (Vissa ldnder pépe-
kar dock att i de fall man inte redan f6ljde verksamhetskraven sa blev det de fac-
to en extra kostnad da tvdrvillkoren inférdes (LEIL, 2007)).

Tvérvillkorens verksamhetskrav, som omfattar bdde miljo- och djurskyddslag-
stiftning, kan ddremot ge upphov till att man delar upp jordbruksforetaget i en
del som omfattar animalieproduktionen och en del som omfattar vixtodlingen.
Bara den som sokt nagot av de villkorade stdden (se not 2) kan drabbas av en
sanktion. P4 sa sdtt kan en del av jordbruksproduktionen, animalieproduktionen,
undgd att omfattas av sanktioner pa géardsstodet. Ett motiv for uppdelning av
jordbruksforetaget i olika verksamheter och risk for ekonomisk ineffektivitet
kan vara att sanktionens omfattning inte upplevs std i proportion till vérdet av
insatsen/forbattringen. Vidare kan det upplevas som oréttvist att tva lantbrukare
med samma avvikelser men med olika storlek pé stod far helt olika avdrag i
kronor raknat. Avdraget star inte i relation till brottet, utan till hur stort det totala
gérdsstodet &r. Detta kan ocksa paverka lantbrukarens foretagsbeslut. Om gards-
stodet forandras i riktning mot att bli mer enhetligt (se kapitlet om gérdsstddet)
bortfaller dock denna nackdel.

Juridiskt dr det dock inget problem med olika avdrag i kronor riknat, straffrétts-
ligt kommer de bada lantbrukarna att behandlas lika®. Att inte fa ut hela sitt bi-
drag har inte med straffritten att gora. Juridiskt sett bor ocksa, om incitament till
forbattringar skall finnas, avdraget vara kdnnbart, och ett storre bidrag bor déar-
for leda till ett storre avdrag, en pafoljd skall vara kénnbar for alla. Villkor far
dock inte vara oskiliga, de maste vara kopplade till jordbrukarens vardag.

Precis som nér det giller skotselkraven tillimpas verksamhetskraven olika i
medlemsldnderna, eftersom direktiven &r inforlivade i olika grad i landernas lag-
stiftning. Detta kan innebéra en bristande konkurrensneutralitet, men den finns

° Personlig information, Anders Svanberg, Jordbruksverket
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ju & andra sidan oberoende av om lagstiftningen utnyttjas som tvérvillkor eller
ej.

3.6 Sammanfattning och slutsats

Sammantaget finns det inga stora eller odverkomliga nackdelar med tvérvillko-
ren som de ser ut idag, men heller inga stora fordelar. Systemet med tvérvillkor
kan kanske ge viss legitimitet at gardsstodet, men det &r inte det samma som att
gardsstodet ger effektiv miljonytta.

Det finns tva typer av tvérvillkor; verksamhetskrav och skotselkrav. Verksam-
hetskraven motsvarar lagstiftning som redan finns och inte kan ses som ett mo-
tiv for att betala ut gardsstod. Skotselkraven har fungerat som ett miljéekono-
miskt styrmedel och har ddrmed gett viss miljonytta for samhéllet.

Det dr, som konstateras i kapitel 2, 4 och 6, svart att motivera ett generellt sam-
hillsstod till jordbruket, som géardsstddet. Alternativet &r riktade stodatgérder
med dartill kopplade krav. Med riktade stod behdvs inga tvérvillkor. Sé linge
gardsstodet dnda finns och om det for legitimitetens skull behovs tvérvillkor ar
skotselkrav kopplade till marken att foredra.

Med tanke pa att gardsstddet ar under utvérdering och pé sikt bor omvandlas till
eller ersdttas med riktade stdd, bor man undvika att i nuldget utdka tvérvillko-
ren. Detta giller sirskilt som det troligen blir fraga om en gradvis nedtrappning
av gérdsstodet. En nedtrappning av gardsstodet minskar det ekonomiska incita-
mentet for en lantbrukare att uppfylla tvarvillkoren. Vad man vill uppnéa med ett
eventuellt kvarvarande/avtrappat gardsstod dr dock avgorande for om tvérvillkor
ar befogade eller inte.



Stod till kollektiva nyttigheter:
gemensam eller nationell angelagen-
het?

Sveriges ambition dr att endast betala stod till jordbruket for att tillhandahalla
kollektiva nyttigheter som exempelvis bevarandet av biologisk mangfald och
kulturlandskapet. Undermélig produktion av kollektiva nyttigheter ar en form av
marknadsmisslyckande som kan motivera statligt ingrepp for att 6ka den sam-
hillsekonomiska effektiviteten. Eftersom en kollektiv nyttighet kan vara gréns-
overskridande, dvs. vara till nytta for medborgare i andra ldnder, vicks fragan
om ett stodsystem bor hanteras pa gemensam eller nationell niva. Idag hanteras
stod till kollektiva nyttigheter framst inom ramen for GJP under Axel 2 av den
andra pelaren, i form av s.k. miljostdd. Till viss del motiveras dven gardsstodet
utifrdn denna stdndpunkt.

Syften med detta kapitel ar att a) beskriva potentiella gransoverskridande kol-
lektiva nyttigheter inom EU, b) identifiera vilka aspekter som bor beaktas vid
utformning av ett stodsystem till kollektiva nyttigheter och c) diskutera huruvida
ett system med riktade stod till kollektiva nyttigheter &r berittigat pa gemen-
skapsniva utifrén subsidiaritetsprincipen.

4.1 Potentiella gransoéverskridande kollektiva nyttigheter

I detta avsnitt beskrivs de kollektiva nyttigheter som brukar forknippas med
jordbruksproduktion inom EU och huruvida de uppfyller kriteriet for en grans-
overskridande kollektiv nyttighet. En grédnsoverskridande nyttighet skiljer sig
fran en national eller lokal nyttighet utifrén sin rackvidd; konsumtionen av nyt-
tigheten, eller nyttan for méanniskorna, stricker sig dver nationsgranserna. Om
nyttan omfattar hela virldens befolkning kallas den for en global kollektiv nyt-
tighet.

Jordbruket anses bidra till produktionen av foljande kategorier av kollektiva nyt-
tigheter:

1) Livsmedelssdkerhet (Food security)

39



40

2) Miljon: biodiversitet och ekosystemtjinster (Environmental

quality)
3) Negativa miljoeffekter: fororening av luft och vatten
4) Landskap: estetiska och kulturella virden (Cultural Landsca-

pe).

Eftersom miljopaverkan frén jordbruket kan vara negativ och granséverskridan-
de (t.ex. fororening av Ostersjon) analyserar vi ocksd denna aspekt av proble-
met, som kan tolkas som en kollektiv onyttighet. Ibland ndmns dven en “levande
landsbygd” som en kollektiv nyttighet forknippad med jordbruket. Relevansen
av stdd till att bevara en levande landsbygd behandlas dock inte i detta kapitel
utan kommenteras i kapitlet om pelarstrukturen.

Livsmedelssdkerhet

Formagan att tillhandahalla mat under alla omsténdigheter kallas for livsmedels-
sikerhet. Livsmedelssikerhet kan definieras pé olika nivaer: global-,
EU/nationell- och individniva. Mer exakt definieras livsmedelssékerhet som
sannolikheten att man skulle uppna en viss (dvs. minimal) konsumtion av mat
under alla omstdndigheter. Global livsmedelsséikerhet dr darfor definierat som
(Brunstad et al., 2005):

Prob[global produktion + global lager > globala behov] > S

dvs. sannolikheten att den globala produktionen plus det globala lagret ar storre
@n det globala behovet ska vara storre &n S. Detta innebér helt enkelt att risken
for livsmedelsbrist pa global niva kan minskas genom att diversifiera produktion
runtom jordklotet och lagra fran ar till ar.

En enskild nation har ddremot fler alternativ for att minska risken for livsme-
delsbrist, vilket kan uttryckas som:

Prob[inhemsk produktion + inhemsk lager + import + bistand > in-
hemsk behov] > S

dvs. skillnaden for det enskilda landet &r att man ocksa kan importera mat och i
extremfall dven fa bistdnd fran andra ldnder. Inkomstnivan ar siledes central for
att uppna livsmedelssédkerhet, eftersom den paverkar mdjligheten att importera



mat. En egen inhemsk livsmedelproduktion ar dérigenom inte samma sak som
livsmedelssidkerhet. Livsmedelssdkerhet bor istéllet betraktas som en portfolj av
atgérder dér en egen inhemsk produktion ingér som en del for att minska risken
for livsmedelsbrist.

Det finns en omfattande litteratur om hur ett land kan uppna livsmedelssdkerhet
(Chisolm & Tyers, 1982), sa huvudfokus ldggs hir pa den inhemska produktio-
nens betydelse. I den méan den egna produktionen bidrar till att minska risken for
brist kan den betraktas som en kollektiv nyttighet for den egna populationen.
Enligt definitionen av global livsmedelssékerhet ovan, bidrar dven landet till
global livsmedelssdkerhet. Dérfor kan inhemsk produktion (upp till en viss niva)
betraktas som en griansoverskridande kollektiv nyttighet.

Livsmedelssékerhet pd EU-nivd &r principiellt identisk med definitionen pa
landsniva. Det relevanta samhéllet i detta fall vidgas till att omfatta alla EU:s
medborgare. Livsmedelssikerhet blir i detta fall och rent teoretiskt en gréns-
overskridande kollektiv nyttighet for EU:s medborgare. I praktiken ar det dock
omdjligt att skilja det enskilda landets atgérder for att 6ka livsmedelssékerheten
i EU fran den globala nivin. EU:s samlade produktion ar naturligtvis en viktig
del av den globala livsmedelsékerheten och dvriga vérldens produktion en viktig
del av medlemsléndernas livsmedelssékerhet.

Frégan dr da vilken roll en gemensam politik har att spela i detta sammanhang?
Det finns tva tinkbara motiv for en gemensam politik. Det forsta dr om det finns
nagon anledning att begrinsa livsmedelsékerhet till EU:s granser. Exempelvis
om det blir akut forsorjningskris kan man tinka sig att EU kommer att prioritera
de egna medborgarna framfor andra nationaliteter. A andra sidan kan man ocksa
tanka sig att grannldnder till EU kan ha lika stor betydelse for EU:s sékerhet
som enstaka medlemsldnder har. Riskerar dd en avgrinsning av livsmedelssé-
kerhet till EU:s grianser en suboptimering av mojliga riskspridningsétgérder? En
annan fraga ar om en gemensam politik anvénds for att samordna EU:s insatser
for att uppna global livsmedelssékerhet, eftersom EU:s samlade produktion ar
en viktig del av den globala livsmedelsékerheten och Gvriga virldens produktion
en viktig del av medlemsldndernas livsmedelssékerhet.
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Behovs — med tanke pé de relevanta nivderna — darfor riktade stod inom EU for
att uppna livsmedelssékerhet i vérlden och for att motsvara medlemsldndernas
medborgares efterfrigan pa sikerhet? Den centrala fragan dr om det ar rimligt
att tro att en marknadshushéllning med resurser skulle vara nog for att uppné en
tillréckligt hog andel EU-produktion i den globala livsmedelssidkerheten. Den
kollektiva nyttigheten “livsmedelssidkerhet” produceras ju simultant med privata
varor (livsmedel). Detta gor det mdjligt for marknaden att uppritthélla landets
livsmedelssdkerhet trots att den &r en kollektiv nyttighet. Marknaden har med
andra ord vissa forutsittningar for att d4stadkomma en diversifiering av livsme-
delsproduktion runt om jordklotet. Ett riktat stod till just EU:s jordbrukare skul-
le darfor riskera att snedvrida produktionen genom att koncentrera den mer till
EU och ddrmed minska sékerheten globalt. Historiskt sett har livsmedelsproduk-
tionen i EU varit ”for hog”, s& hogre livsmedelsdkerhet skulle ha uppnétts ge-
nom en diversifiering av produktion frdn EU till andra, i synnerhet till fattiga
lander ddr GJP-stod har tringt undan inhemsk produktion (Anderson, 2000).
Denna analys ar ocksa i dverrensstimmelse med Regeringens uppfattning att
okad frihandel skulle bidra till 6kad livsmedelssékerhet. P& ldng sikt kan det
dock forhélla sig annorlunda med tanke pa bl.a. 6kad bioenergiproduktion och
eventuell klimatforandring. Mot den bakgrunden kan det finnas motiv for att
upprétthalla produktionskapacitet i form av en ”jordbank”.

Sammanfattningsvis kan man siga att det méste bevisas att marknaden levererar
for lite livsmedelsproduktion inom EU:s granser for att uppna livsmedelssiker-
het p& EU-niva och global niva. En belysande exempel dr Norge. Norge &r ett
hogkostnadsland for jordbruksproduktion dir det pastas att en helt avreglerad
marknad skulle leda till att den inhemska produktionen upphorde. Livsmedels-
sikerhet anvinds darfor som argument for att behélla landets omfattande jord-
bruksstdd. Men nivan pa jordbrukstddet kan inte motiveras av livsmedelssiker-
het. Exempelvis visar Brunstad et al. (2007) att livsmedelssékerhet skulle upp-
nés i landet med 29 procent mindre sysselséttning och 56 procent mindre mark i
jordbruksproduktion. Lardomen &r att det inte &r troligt att all tillgdnglig jord-
bruksmark behovs for att uppnd livsmedelssidkerhet, bara att en tillracklig
méngd behovs.

Slutsatsen 4r att en Viss niva pa inhemsk livsmedelsproduktion uppfyller kriteri-
erna for en gransoverskridande och dven global kollektiv nyttighet. Eftersom



denna kollektiva nyttighet produceras simultant med den privata varan, livsme-
del, finns det ocksé forutséttningar for marknaden att koordinera en effektiv di-
versifiering av livsmedelsproduktion runt hela jordklotet. Riktade stdd till just
EU:s jordbrukare ter sig d4 som mycket tveksamt utifrdn det globala perspekti-
vet. I extremfallet dér ingen inhemsk livsmedelsproduktion skulle férekomma
pa marknadens villkor kan det dock vara befogat med en begrinsad nationell
politik for att upprétthalla en minsta niva av nationell livsmedelssikerhet.

Miljén: biodiversitet och ekosystemtjdnster

Biologisk mangfald &r den samlade variationen av alla organismer, livsformer
och funktioner som férekommer i alla ekosystem pa jorden. Frén ett samhélls-
ekonomiskt perspektiv kan virdet pé biologisk mangfald delas upp i anvéndar-
vérden och icke-anvéndarvirden samt ekologiska funktionsvérden. Vissa arter
anvénds direkt av méinniskor, det vill sdga for forddling till konsumentprodukter
eller genom direkt konsumtion, t.ex. genom fritidsaktiviteter som fagelskadning,
jakt, vandring, etc. Dessa kallas for anviandarvédrden, och utgar fran att skorda
eller att jaga olika arter &r privata nyttigheter. I de fall dér biologisk mangfald
utnyttjas utan att den forbrukas dr den en kollektiv nyttighet.

Icke-anvéndarviarden som options-, existens- och arvsvidrden uppstar ddremot
utan att ndgon anvénder eller utnyttjar en art. Ett optionsvérde ar for det forsta
alla de potentiella framtida anvéndningar som individer inte kénner till i dag —
det pris méanniskor &r villiga att betala i dag for att bevara mdjligheten till an-
vandning i framtiden. For det andra gar vissa dndringar i miljon inte att aterstél-
la, s.k. icke-reversibla effekter, och om ménniskor ar villiga att forsdkra sig mot
sadana effekter sa uppstar ocksa ett optionsvarde. Exempel pa detta ér vérdet av
genetiskt material eller en biotop som det inte finns ndgon nira erséttning for
(dvs. den é&r unik). Ett existensvirde uppstér nar méanniskor vérderar vetskapen
om att nagonting finns. Valar och stora afrikanska ddggdjur har bevisade exi-
stensvirden — ménniskor over hela vérlden donerar medel for att skydda dem
genom exempelvis Vérldsnaturfonden, trots att de flesta aldrig kommer att &dka
till Antarktis eller Sydafrika for att jaga eller titta pa dessa djur. Enligt Boman
och Bostedt (1999) ar svenskar villiga att betala i genomsnitt kring 800 kronor
per person for att bevara en livskraftig vargstam i Sverige. Slutligen finns det
arvsvirden. Betydelsen hér dr tdmligen enkel: ménniskor &r villiga att avsta fran
konsumtion eller forbrukning i dag for att en resurs ska vara tillgidnglig ocksa
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for framtida generationer. Méanga vill att deras barn och barnbarn ska f& samma
mdjligheter att njuta av ett hav eller ett landskap som de sjédlva har haft, och &r
dérfor villiga att betala for att denna mdjlighet bevaras.

En arts bidrag till uppréatthallandet av olika funktioner och mekanismer i naturen
som ménniskan behdver eller kan utnyttja kallas for ett ekologiskt funktionsvar-
de eller ekosystemtjanster. Ekosystemtjanster ar indirekta anvandarvarden ef-
tersom de bidrar till ménniskors vilfard genom att skapa forutséttningar for liv.
Ekosystemtjanster kan beskrivas som tjanster vi far “gratis” av naturen, som till
exempel pollinerande insekter, naturliga skadedjursbekdmpare, vattenrening,
produktion av grona vixter och jordbildning (Bengtsson, 2001). En hog biolo-
gisk mangfald gor ekosystem mindre kénsliga for yttre stérningar och mer sjélv-
reglerande och anpassningsbara. Mangfalden ligger ocksa till grund for att det
finns en stor variation av féda for en méngd olika organismer. En stor genetisk
variation inom populationer gor att pollinationssystem och olika typer av fro-
och fruktspridning kan utvecklas. Denna méngfald av organismer och funktio-
ner i naturen gor dven ekosystem mindre kdnsliga och mer anpassningsbara for
yttre storningar sdsom invasiva arter eller populationer, fordndringar i klimatet
och sjukdomar.

Eftersom ménga arter forflyttar sig och ekosystem breder ut sig dver nations-
granser, samt att individer kan ha en betalningsvilja for att bevara den biologis-
ka mangfalden/ekosystem i andra lédnder &r biologisk mangfald en grinsdver-
skridande kollektiv nyttighet. I 1angden &r den dven en global nyttighet dér bade
Sverige och EU har forbundit sig att bevara och hejda forlusten av den biologis-
ka méngfalden (t.ex. genom Johannesburgkonventionen om biologisk méngfald,
EU:s habitat- och fageldirektiv samt Natura 2000). Detta ska goras genom att

- vérna om arter och deras livsmiljoer

- Dbevara en tillrdckligt stor genetisk variation i populationer for
att de ska kunna fortleva pa lang sikt

- upprétthélla tillgdngen pa god natur och kultur fér méanniskors
hilsa, livskvalitet och vélfard.

Slutsatsen &r darfor att EU har en viktig roll att spela i bevarandet av biologisk
mangfald. Det dr dock inte sjalvklart att en gemensam jordbrukspolitik dr det



mest effektiva for att uppratthélla mangfalden. Faktorer som bor tas i beaktande
vid utformningen av ett stodsystem till kollektiva nyttigheter diskuteras nedan.

Landskap: estetiska vadrden och kulturvdrden

Utover sin roll som habitat for diverse arter kan ett landskap har betydande este-
tiska och kulturhistoriska virden (Drake, 1992; Carlsen and Hasund, 2000).
Béda dessa virden dr kollektiva nyttigheter. Bara for att en person betraktar ett
vackert landskap utesluter inte det att ndgon annan kan gora det. Det dr ocksa
latt att forsta att ett kulturarv ar en kollektiv nyttighet — &tminstone for den egna
kulturen. Ytterligare argument for bevarandet av jordbrukslandskapet ar att det
kan vara en viktig bas for rekreationsmdojligheter och turism. Slutligen kan mén-
niskor ha en betalningsvilja for att a) bevara mojligheten att besdka ett visst
landskap - optionsvarde, b) det finns - existensvérden, eller c) det ska vara till-
géangligt for framtida generationer - arvsvarden.

Svarare dr att avgora om jordbrukslandskapet dr en gransdverskridande kollektiv
nyttighet. Nar det géller estetiska virden dr det i forsta hand de som bor i en viss
region som drar nytta av regionens skonhet. For det andra kan ménniskor i andra
lander uttrycka sin betalningsvilja for att bevara ett landskap genom att &ka dit
som turister. Virdet av dessa besok kommer att uttryckas som 6kning i regional
BNP i det aktuella landet. Exempelvis dr den turism som &r uppbyggd kring
landsbygden i ldnder som Tyskland, Frankrike och Italien en miljardindustri.
Med andra ord tillfaller turismens anvéndarvirde det enskilda landet. Landska-
pets anviandarvirden bor déarfor inte betraktas som grénsoverskridande eftersom
den konsumeras pa plats. Daremot kan options-, existens- och arvsvirden vara
gransoverskridande eftersom landskapet inte behdver besokas for att dessa vér-
den ska finnas.

En liknande analys av kulturviarden kan utforas. I forsta hand &r det formodligen
de egna medborgarna och méinniskor som besdker en kultur/region som virderar
bevarandet. A andra sidan kan options-, existens- och arvsvirden uppstad som
gor denna aspekt av kulturlandskapet till en gransdverskridande kollektiv nyt-
tighet.

Ett gemensamt drag for de flesta medlemslénder ar en politisk vilja att bevara
det egna kulturhistoriska jordbrukslandskapet. Kulturarvet uppvisar naturligtvis
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en stor variation inom EU. Att det anses vara viktigt av de flesta medlemsléander
finns det inte nagot tvivel om. Medborgare kan ocksé ha en betalningsvilja for
att bevara landskapet i andra medlemslander i form av s.k. icke-anvidndarvérden.
Om de existerar dr dessa icke-anvédndarviarden gransoverskridande kollektiva
nyttigheter.

Negativa miljéeffekter: férorening av luft och vatten

Negativa externaliteter fran jordbruket i form av fororening av luft och vatten ar
tydliga former av griansoverskridande miljoeftekter eller negativa kollektiva nyt-
tigheter. Jordbruket bidrar till dvergddning av Ostersjon vilket &r ett gemensamt
hav for inte mindre &n atta medlemsldander samt Ryssland. Ammoniakutslapp
fran djurhéllning bidrar till forsurning 6ver nationsgranser. Grundvattenforore-
ning med kvdve kan ocksd vara en griansoverskridande problem (t.ex. mellan
Belgien och Nederldnderna) liksom fororening av de stora floderna (omraden
runt floden Rhen). Anvindning av kemikalier i den mén de fororenar gemen-
samma vattenresurser eller paverkar biologisk méngfald har ocksa en griansover-
skridande effekt. Ett sista exempel ar den paverkan industriella jordbruksmeto-
der har péd populationer av flyttfdglar. Slutsatsen &r att det finns en rad gréns-
overskridande negativa kollektiva nyttigheter forknippade med jordbruket, och i
fallet med vaxthusgaser dven ett globalt miljoproblem.

Existensen av negativa externaliteter innebér att jordbrukets nettobidrag till mil-
jokvalitet ocksa bor tas i beaktande, snarare 4n endast potentiella positiva effek-
ter, nér det giller kompensation for tillhandahéllandet av kollektiva nyttigheter
(Anderson, 2000). Ett optimalt system maste m.a.o. bade ta hansyn till jordbru-
kets positiva och negativa effekter pa samhéllsekonomin. Detta 4r en stark in-
viandning mot en generell erséttning till jordbrukare for tillhandahéllandet av
kollektiva nyttigheter (t.ex. i form av gardsstdd). I intensiva jordbruksregioner
kan man forvinta sig att nettobidraget dr negativ eftersom det i ett miljoperspek-
tiv finns for mycket livsmedelsproduktion och for stor fororening av luft och
vatten, medan problemet i marginella regioner oftast &r for lite jordbruk ur ett
miljoperspektiv.



4.2 Att beakta vid utformning av ett stodsystem till kollek-
tiva nyttigheter

I detta avsnitt kommer vi att analysera under vilka forutséttningar det kan vara
befogat att stodja produktion av kollektiva nyttigheter och vilka karaktériska ett
stodsystem bor ha for att vara kostnadseffektivt. Att en kollektiv nyttighet finns
och att den dr gransdverskridande, ir till exempel inte ett tillrickligt argument
for att jordbrukare ska fa erséttning. Stod &r endast berdttigat — utifran en sam-
héllsekonomisk synpunkt — om en for liten niva av en kollektiv nyttighet skulle
produceras. Att livsmedel och kollektiva nyttigheter ofta &r ”joint-products”
(dvs. produceras simultant) innebdr att kollektiva nyttigheter kan komma att
produceras dnda, dvs. utan statligt ingripande.

Finansiering av granséverskridande kollektiva nyttigheter

Innan vi diskuterar hur ett system med stdd till kollektiva nyttigheter bor utfor-
mas ar det viktigt att komma ihag att utebliven produktion av en kollektiv nyt-
tighet dr en form av marknadsmisslyckande. Marknaden kan helt enkelt sakna
forutséttningar for att leverera en optimal mingd av en kollektiv nyttighet. En
kollektiv nyttighet definieras som konsumtion som kénnetecknas av icke-
rivalitet. Med detta menas att den ena personens konsumtion inte minskar
méngden av en nyttighet tillgéinglig for ndgon annan. Ovan har det visats att
livsmedelssikerhet, ett vackert landskap och ett kulturarv ar exempel pa kollek-
tiva nyttigheter. En renodlad kollektiv nyttighet kénnetecknas ocksa av icke-
utestdngbarhet. Med detta menas att potentiella konsumenter inte kan hindras
fran att konsumera nyttigheten. Ingen kan hindra mig fran att njuta av vetskapen
att det finns ett rikt véxt- och djurliv férknippat med de svenska betesmarkerna.
Allemansritten gor ocksé att ingen far hindra mig frén att vistas i landskapet.
Utifran dessa kriterier kan jordbrukslandskapet betraktas som en renodlad kol-
lektiv nyttighet.

Icke-utestingbarhet gor det omojligt att ta betalt for konsumtion av en nyttighet
och ger upphov till fripassagerar-problemet (dvs. om alla andra betalar finns det
inte incitament for mig att gora det eftersom jag kan konsumera den kollektiva
nyttigheten &ndd). En forutsittning for att en marknad kan uppstd och 16sa ett
resurshushallningsproblem é&r just att kunna ta ut ett pris fran konsumenten. Dér-
for kan det vara nodvandigt med statligt ingripande for att finansiera produktion
av en kollektiv nyttighet via exempelvis skattemedel. I friga om en grénsdver-
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skridande kollektiv nyttighet kan det vara frdga om att samordna finansiering
mellan berdrda lander.

Vi har identifierat ett antal grainsdverskridande kollektiva nyttigheter, i synner-
het biologisk méngfald och icke-anvindarvirden kopplade till jordbruksland-
skapet. Att minniskor i manga linder kan konsumera en grinsdverskridande
kollektiv nyttighet samtidigt — jimfort med nationella eller lokala kollektiva nyt-
tigheter som endast kan konsumeras av bofasta i ett visst omrade eller land — in-
nebér ett patagligt finansieringsproblem (Lele and Gerrard, 2003). Fripassage-
rarproblemet uppstar nu pa landsnivé dé enskilda lander inte kan lita pé att andra
lander finansierar nyttigheten eller att landet som den kollektiva nyttigheten
produceras i inte tar tillrdckligt hdnsyn till betalningsviljan i andra medlemslén-
der. Ett EU-samarbete kan da tinkas vara en mdjlig vig for att samordna en ef-
fektiv finansiering av nyttigheten. For- och nackdelar med denna 16sning disku-
teras nedan.

Produktion av flera varor samtidigt

Typiskt for kollektiva nyttigheter forknippade med jordbruket ar forekomsten av
”jointness” och “cost complementarities” (Brunstad et al., 2007). Jointness be-
tyder att produktionen av tva varor sker samtidigt. Det &r helt enkelt omdjligt att
producera den ena varan utan att den andra ocksd produceras. Extensiv not-
kéttsproduktion 1 Sverige ar ett exempel pé joint-production”. Betesmarkerna
producerar samtidigt en privat vara, ndtkott, och en kollektiv nyttighet i form av
biologisk mangfald och kulturlandskap. Forhallandet mellan joint-produkterna
behova dock inte vara fast, dvs. 1:1, utan kan variera dver nagot intervall. Om
intensiteten 1 notkottsproduktionen 6kas genom exempelvis mer kraftfoder blir
det mindre kollektiva nyttigheter per kg kott. Vilka miangder av de bada produk-
terna som faktiskt produceras kommer dérfor att bero pa relativa prisskillnader
(Brady and Kellermann, 2005; Romstad et al., 2000). I intensivt brukade skans-
ka slattbygder produceras livsmedel snarare pa bekostnad av miljokvalitet (t.ex.
ar anslutningen till ekologiskt jordbruk lag).

Cost-complementarities uppstar med joint-produkter eftersom det blir billigare
att producera produkterna tillsammans &n var for sig. Jointness ar darfor en fun-
damental karakteristika av jordbrukets kollektiva nyttigheter som maste beaktas
om effektiva styrmedel ska utformas. For det forsta kan det vara helt obefogat



for staten att betala erséttning for kollektiva nyttigheter eftersom dessa skulle
produceras @ndé och i tillrdckligt stor utstrickning som joint-produkter med
livsmedel (t.ex. livsmedelssidkerhet). For det andra kan det faktum att samma in-
satsmedel anvéinds for att producera bade livsmedel och kollektiva nyttigheter
gora att kostnaden for att tillhandahélla en kollektiv nyttighet blir betydligt 1ag-
re. Da behdvs det mindre stod for att tillhandahalla en kollektiv nyttighet &n om
joint-produktionen inte beaktas.

Stad till produktion av kollektiva nyttigheter bor darfor betalas i den man mark-
naden inte tillhandahéller en samhillsekonomiskt optimal miangd av en nyttighet
som joint-produkt. Att jordbrukare producerar kollektiva nyttigheter dr saledes
inget argument for att de skall betalas for produktionen sa linge de produceras
samtidigt med privata nyttigheter som livsmedel. I sa fall skulle dubbel ersétt-
ning erhallas for samma arbete. Den moraliska riktigheten i en dubbel erséttning
dr dock bara en sida av problemet. Om en kollektiv nyttighet skulle tillhandahal-
las dven utan statlig inblandning i marknaden kan de sparade skattemedlen istél-
let anvindas for att finansiera andra angeldgna projekt i samhillet och dédrmed
oka effektiviteten. Vidare skulle ersdttning som inte motsvaras av kostnadshoj-
ningar for jordbrukaren kapitaliseras i virdet pa jordbrukets insatsvaror, exem-
pelvis i marken, och ddrmed ocksé pé sikt leda till en kostnadsokning for att be-
driva jordbruk (detta diskuteras dven i kapitlet om gardsstodet).

Slutsatsen &r att betalning for kollektiva nyttigheter endast bor ske for att ticka
de merkostnader som uppstar for att tillhandahalla den effektiva midngden av en
kollektiv nyttighet. Denna slutsatts &r ocksa konsekvent med EU-lagstiftning pa
omradet da miljostod under Pelare 2 inte far overstiga 120 procent av jordbruka-
rens skotselkostnader. Joint-produktion gor att marknaden for livsmedel kan
delfinansiera produktionen av kollektiva nyttigheter. Statligt stod ar dérfor be-
fogat endast i den man en effektiv méngd kollektiva nyttigheter skulle utebli,
dvs. for att fylla pa miangden.

Differentierat kontra generellt stéd

Virdet av en kollektiv nyttighet kan variera mellan olika regioner och olika ty-
per av jordbruk. Denna variation kan inte bara forvintas vara stor mellan olika
EU-medlemslénder p.g.a. olika preferenser, utan ocksa inom varje land (Brady
et al., 2007). Vidare, eftersom kostnaderna for att producera livsmedel ocksé va-
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rierar mellan regioner kommer f6ljaktligen ocksa kostnaderna for att tillhanda-
halla kollektiva nyttigheter att variera. Detta innebér att riktade stdd till kollek-
tiva nyttigheter kommer att behova vara differentierade, atminstone pa regional
niva, for att vara kostnadseffektiva.

Ytterligare ett problem for effektiviteten i utformningen av ett stodsystem &r att
en kollektiv nyttighet kan vara kopplad till landskapet i sin helhet snarare &n till
atgdrder pé enstaka gardar. Exempelvis borjar det bli mer och mer uppenbart att
biotopheterogenitet, eller ett varierat landskap, dr nyckeln till att bevara biodi-
versitet (Benton et al., 2003). Ett effektivt stddsystem skulle i sa fall kréva sam-
ordning mellan jordbrukare inom ett visst landskap for att uppna en effektiv
produktion av kollektiva nyttigheter snarare 4n en enhetlig regional betalning.
Inslag av offentlig upphandling med auktioner ar ett tinkbart sitt att losa till-
handahallandet av kollektiva nyttigheter i sddana fall (Elofsson, 2004).

Jordbrukets negativa effekter pd miljon kan ocksa vara omfattande och tenderar
att oka i takt med intensifieringen av produktionen. Ett system med riktade stod
till kollektiva nyttigheter bor kompletteras med ett system med skatter pa nega-
tiva externaliteter (om inte sddana skatter redan finns) for att uppnd en sam-
hillsekonomiskt optimal nettoproduktion av kollektiva nyttigheter (Peterson et
al., 2002). Annars skulle stodet riskera att ocksa driva pa produktionen av nega-
tiva externaliteter, som exempelvis fororeningar, i samband med den livsme-
delsproduktion som sker tillsammans med de kollektiva nyttigheterna.

4.3 En gemensam politik for kollektiva nyttigheter?

For att kunna motivera en gemensam politik kréver subsidiaritetsprincipen att
det kan bevisas att hogre effektivitet skulle uppnés med en gemensam politik &n
om politiken skulle bedrivas nationellt. Existensen av griansoverskridande kol-
lektiva nyttigheter &r ett potentiellt skl for att ha en gemensam politik. Ytterli-
gare argument som anvénds &r att nationella regeringar kan utnyttja nationellt
stod till kollektiva nyttigheter for att indirekt subventionera livsmedels-
produktion, dvs. agera strategiskt.

Subsidiaritetsprincipen

Den frdga som &r central i sammanhanget dr om ett system med riktade stod till
kollektiva nyttigheter &r berdttigat pa gemenskapsniva? Om det finns béttre moj-



ligheter att bedriva en effektiv politik p& nationell, regional eller lokal niva bor
finansiering, enligt subsidiaritetsprincipen, ske pa nationell niva. Den néra be-
slaktade proportionalitetsprincipen kriver ocksa att om effekterna blir likartade,
skall det system som ger storst frihet till medlemslander och individer viljas.

Ett skl till finansiering pad gemenskapsniva &dr forekomsten av de griansdver-
skridande kollektiva nyttigheter som identifierats ovan. Om en nationell reger-
ing bortser ifran andra lédnders preferenser uppstar risken att de kommer att un-
derfinansiera nyttigheten. En risk i EU-sammanhanget ar dock att enskilda med-
lemslénder skulle utnyttja argumentet for att fa EU att samfinansiera en i huvud-
sak nationell kollektiv nyttighet. Denna risk ér till synes stor eftersom det finns
en befintlig apparat for att koordinera en sadan finansiering, GJP, som kan sty-
ras om for att finansiera (nationella) kollektiva nyttigheter. Det &r déarfor angela-
get att identifiera hur betydande varje gransoverskridande kollektiv nyttighet ar
och hur virdet fordelas mellan ldnder. Centralt i detta sammanhang &r om det
gransoverskridande virdet overstiger det inhemska vérdet. Da skulle risken vara
stor att landet inte producerar en tillriackligt hdg nivd av en kollektiv nyttighet
utifrdn EU:s perspektiv. Atgirder for att skydda flyttfiglar ir kanske ett bra ex-
empel pa detta. Slutsatsen &r da att en gemensam (eller delad) finansiering av en
kollektiv nyttighet kan vara befogad om det uppstér betydande grénsoverskri-
dande effekter relativt de nationella effekterna.

Det framsta argumentet for en decentraliserad politik och som ocksa stods av
analysen av kollektiva nyttigheter ar att EU karakteriseras av stor heterogenitet
nér det giller produktion av kollektiva nyttigheter och individuella preferenser.
For att kunna uppna en effektiv politik krdvs da en differentierad politik. En
gemensam politik saknar forutsittningar for att bedriva en differentierad politik.
Enligt subsidiaritetsprincipen bor da nationella regeringar vara mest ldmpade for
att utforma ett stodsystem till kollektiva nyttigheter.

Mdjliga handelsstérande effekter

Utebliven produktion av kollektiva nyttigheter ar ett klassiskt marknadsmiss-
lyckande som kan motivera statligt ingripande. Det finns inte heller ndgon an-
ledning att tro att ndgot medlemsland skulle motsédga intentionen att “endast be-
tala stod till kollektiva nyttigheter”. ”The European Model of Agriculture” har
som bekant sin utgdngspunkt i jordbrukets till synes simultana produktion av
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kollektiva nyttigheter och jordbruksvaror. Aven linder eller grupper av linder
utanfor EU kan forstd denna argumentation (Anderson, 2000).

Problemet &r snarare risken for strategiskt beteende fran de nationella regeringar
som anvénder stdd till kollektiva nyttigheter for att indirekt stodja produktion
(Latacz-Lohmann and Hodge, 2003). Det finns dirfor ett behov av att kunna
skilja dkta” stod till kollektiva nyttigheter frin en fortackt protektionistisk mil-
jopolitik. Diskussionen kring kollektiva nyttigheter framstér oftast som subjek-
tiv eftersom det saknas rigordsa undersokningar av a) graden av kopplingen
mellan jordbruk och nivan pa en kollektiv nyttighet och b) medborgarnas villig-
het att betala for en viss kollektiv nyttighet. Detta gor det l4tt att utnyttja subjek-
tiviteten for att forsvara stodet till jordbruket. Exempelvis dr effekterna pa bio-
logisk mangfald och landskapet framst padverkad av typen av jordbrukssystem
(Glebe, 2006). Det intensiva jordbruk som tillimpas i stora delar av Europa for-
svagar bade den biologiska mangfalden och landskapsbilden, medan ett mer ex-
tensivt eller traditionellt jordbruk bidrar till att bevara dessa varden. Att pasta att
europeiskt jordbruk bidrar till produktionen av kollektiva nyttigheter generellt &r
dérfor missvisande och ytterligare ett argument mot generella stod.

Den centrala fragan for vérlden utanfor EU é&r egentligen om riktade stod till
kollektiva nyttigheter kommer att 6ka jordbruksproduktionen och darfor paver-
ka viarldsmarknadspriserna negativt? Ett minsta krav pé ett stodsystem till kol-
lektiva nyttigheter maste déarfor vara att produktionseffekten inte bli stdrre &n
om en samhillsekonomiskt effektiv miljopolitik bedrivs. Med detta menas —
principiellt — att en 6kning i livsmedelsproduktionen &r forsvarbar ur ett sam-
hillsekonomiskt perspektiv, om livsmedlet produceras samtidigt med en kollek-
tiv nyttighet och denna kollektiva nyttighet produceras kostnadseffektivt, dvs.
till minsta mdjliga kostnad for samhéllet. I grund och botten bor darfor riktade
stod till kollektiva nyttigheter kritiseras som handelsstorande endast om produk-
tionseffekten &r storre &n produktionseffekten under en effektiv miljopolitik.

I praktiken finns skal att tro att en effektiv miljopolitik inte skulle behova orsaka
en signifikant nettodkning av produktionen. Idag gér tva tredjedelar av alla EU:s
miljostod till atgérder for att minska negativa externaliteter (Diakosavvas,
2003). Eftersom detta stod syftar till att minska intensiteten bor foljaktligen pro-
duktionen ocksé minska. Ett potentiellt problem &dr dock att en subvention for att



minska en fororening kan ha motsatt effekt om produktion som skulle vara olon-
sam med en miljoskatt dr Ilonsam med en subvention (Baumol and Oates, 1988).
Det svenska stodet till fanggrodor dr ett exempel pa detta fenomen, di anslut-
ningen till stodet nar langt 6ver malet. Vidare finns stdd for att bevara olika
former av landskapselement som t.ex. stenmurar, hickar, osv. som ockséd kan
tankas bidra till minskad snarare &n 6kad produktion. Slutligen finns stdd, som
det svenska betesmarkstddet, som kan tinkas péverka produktionen i positiv
riktning. Men eftersom stddet ar kopplat till ”betning” och darfor endast indirekt
till livsmedelsproduktion, behdver produktionseffekten inte vara “signifikant”
for att uppna villkoren for att fa stodet. Podngen med dessa exempel &r att visa
att nettoeffekten pa produktionen fran riktade stdd till kollektiva nyttigheter fak-
tiskt kan vara lag eller t.o.m. negativ om stdden ér tillrdckligt differentierade och
riktade.

Slutligen, givet att riktade stdd kan ha positiva effekter pa produktionen, uppstér
en risk att enskilda liander utnyttjar stodet som fortickt produktionsstdod. En
gemensam politik skulle kunna forebygga ett sddant problem. Detta dr dock
egentligen ett svagt argument for en gemensam finansiering pad omradet. En
gemensam politik skulle ocksd skapa mojligheten att finansiera nationella kol-
lektiva nyttigheter gemensamt. En snabb upptrappning av stdd till kollektiva
nyttigheter kunde da folja om varje land overdriver vérdet av “nationella” kol-
lektiva nyttigheter for att 6vertrumfa varandra. Istéllet borde gemensamma reg-
ler utformas for att kunna utvérdera riktigheten i ett stod till en kollektiv nyttig-
het, dvs. for att avgora om stddet har rimliga effekter pa den kollektiva nyttighe-
ten och produktionen. Flexibilitet kunde skapas om varje land fick kompensera
en produktionsdrivande effekt i en viss region med produktionsminskande &t-
gérder i en annan, och pé sa sétt visa att inga handelsstorande effekter uppstar.

4.4 Sammanfattning och slutsatser

Undermalig produktion av kollektiva nyttigheter &r en form av marknadsmiss-
lyckande som kan motivera statliga ingrepp for att samordna finansiering av
produktion. Man talar om fripassagerarproblemet da det dr omdjligt att utesluta
dem som inte “betalar for sig” fran att konsumera nyttigheten. Férekomsten av
gransoverskridande kollektiva nyttigheter forknippade med jordbruk kan da
skapa ett fripassagerarproblem pa medlemsstatsnivd och dérfér motivera en
gemensam politik for att tillhandahalla kollektiva nyttigheter. I kapitlet har de
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fyra vanligaste kollektiva nyttigheterna forknippade med jordbruket i EU analy-
serats for att avgora i vilket mén de dr grinsoverskridande och ddrmed en
gemensam politik dr motiverad pa omradet utifran subsidiaritetsprincipen.

Analysen visar att de analyserade kollektiva nyttigheterna har inslag av gréns-
overskridande effekter:

1) Livsmedelssikerhet (Food Security)
2) Miljo: biodiversitet och ekosystemtjanster (Environmental

Quality)
3) Negativa miljoeffekter: fororening av luft och vatten
4) Landskap: estetiska och kulturella virden (Cultural Landsca-

pe)

Livsmedelssékerhet dr i det stora hela en global kollektiv nyttighet. Huruvida
livsmedelsproduktionen inom EU ir otillrdcklig ur ett globalt perspektiv dr dock
en empirisk fraga. Historiskt sett har detta varit 1dngt ifrén fallet d& EU:s over-
skott har undantréngt produktion i andra delar av vdrlden och pa sa vis bidragit
till en i ett globalt perspektiv icke-optimal diversifiering av risken for livsme-
delsbrist.

Biologisk méngfald ar ocksa en global kollektiv nyttighet och utsldpp av véxt-
husgaser en global onyttighet. I bada fallen har EU ett tydligt ansvar bade mot
resten av virlden (Konventionen om biologisk mangfald, Kyotoprotokollet) och
for att samordna bevarande och reducerande atgirder inom EU (t.ex. Fageldi-
rektivet, Klimatmal). Andra negativa miljoeffekter kan ocksd ha betydande
gransoverskridande effekter, sédrskilt nir det géller fororening av vattenresurser
(t.ex. Nitratdirektivet).

Nir det giller estetiska och kulturella virden foérknippade med jordbruksland-
skapet dr det frimst icke-anvéndarvirden som kan vara gransoverskridande
(dvs. options-, existens- och arvsvédrden). Med icke-anvindarvirden menas att
medborgare i andra liander kan ha en betalningsvilja for att bevara landskapet i
ett annat land trots att de aldrig kommer att besdka landskapet. Anvéndarvarden
& andra sidan konsumeras pa plats och kan darfor betraktas som en nationell kol-
lektiv nyttighet eftersom nyttan tillfaller dem som bor i omradet eller reser dit
som turister (intdkter fran turism tillfaller det berérda landet).



For att astadkomma en samhéllsekonomiskt effektiv produktion av kollektiva
nyttigheter krévs att marginalnyttan av en atgéird ar lika med marginalkostnaden.
Detta innebdr att ett stddsystem till kollektiva nyttigheter behdver ta hénsyn till
regionala variationer i betalningsvilja/preferenser och lokala kostnader for att ut-
fora miljoatgérden for att bli effektiv. Det dr vélként att de regionala skillnader-
na avseende bade socio-ekonomiska och jordbruksméssiga forhdllanden inom
EU ér stora. Detta &r en stark invindning mot en generell erséttning till jordbru-
kare for tillhandahallandet av kollektiva nyttigheter (t.ex. i form av gardsstod).
Istdllet kravs ett differentierat styrmedel, &tminstone pa regional niva.

Forekomsten av samtidig produktion av livsmedel och kollektiva nyttigheter gor
ocksa att marknaden for livsmedel i viss utstrickning kan finansiera produktio-
nen av kollektiva nyttigheter. Tillhdrande skalekonomier gor att det blir biligare
att tillhandahélla en kollektiv nyttighet i samband med livsmedelsproduktion dn
att producera den separat. Det 4r dven av denna anledning mycket tveksamt om
ett generellt stdd till jordbruket kan motiveras utifrdn en argumentation baserad
pa tillhandahéllandet av kollektiva nyttigheter. I den mén en kollektiv nyttighet
skulle produceras dnda kommer stodet att kapitaliseras i t.ex. markvérdet. I de
fall produktionen skulle utebli krévs riktade och differentierade stod. Vidare ar
det inte troligt att jordbruket i alla ldgen ger en positiv nettoproduktion av kol-
lektiva nyttigheter. I intensiva jordbruksregioner kan nettobidraget forvintas
vara negativt, eftersom det ur ett miljoperspektiv finns for mycket livsmedels-
produktion och for stor férorening av luft och vatten.

Subsidiaritetsprincipen innebir att om det finns battre mdjligheter att bedriva en

effektiv politik pé nationell, regional eller lokal niva bor det ske pa den decent-
raliserade nivan. En effektiv miljopolitik kréver differentierade styrmedel. En
EU-gemensam politik baserad pé generella stod saknar forutsiattningar for detta.
Enligt subsidiaritetsprincipen bor dé nationella regeringar vara mest 1dmpade for
att utforma ett stodsystem till kollektiva nyttigheter. Att enskilda lédnder skulle
utnyttja nationella stod till kollektiva nyttigheter som fortickt produktionsstod
dr ett svagt argument for en gemensam finansiering av stod till kollektiva nyt-
tigheter. Gemensam finansiering kan ocksé skapa forutséttningar for att finansi-
era nationella kollektiva nyttigheter gemensamt och dirigenom leda till strate-
giskt beteende.
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Den overgripande slutsatsen &r att en gemensam politik har en roll att spela i
tillhandahallandet av kollektiva nyttigheter inom EU, eftersom det forekommer
gransoverskridande och globala effekter (frimst pa miljdomradet). En gemen-
sam finansiering eller samfinansiering av en kollektiv nyttighet kan vara befogat
om det uppstar betydande gransoverskridande effekter. I annat fall bor finansie-
ring ske nationellt for att undvika strategiskt beteende. Det dr mycket tveksamt
om ett generellt stodsystem i likhet med det nuvarande gérdsstodet under Pelare
I skulle vara det mest effektiva séttet att 16sa gransdverskridande miljoproblem.
Slutligen kan gemensamma regler utformas sa att det gar att utvirdera riktighe-
ten i nationella stdd till kollektiva nyttigheter.



Pelarstrukturen i GJP — behovs den
fortfarande?

Den gemensamma jordbrukspolitiken organiseras som bekant numera i tva pela-
re. De senaste fordndringarna av politiken med inférandet av gérdsstddet och
tvérvillkoren gor att grinsdragningen mellan pelare 1, som inriktas p& mark-
nadsatgirder, och pelare 2, som bl.a. innehaller miljoatgirder, i viss man har
blivit oklar. Nedan diskuteras om uppdelningen fortfarande dr motiverad. Dis-
kussionen inleds med en kort historisk dversikt. P& kort sikt, dvs. med hénsyn
tagen till pelarnas nuvarande utformning, omfattning och inriktning &r det
framst administrativ effektivitet och legitimitet for politiken som star i centrum.
Om antalet pelare skall vara en eller tva pa lédngre sikt beror till mycket stor del
pa vilka stdd till jordbruket som kan motiveras ur framst effektivitetssynpunkt
men dven ur solidaritetssynpunkt. Detta relaterar direkt till diskussionen om
subsidiaritet och mervérde for europeisk politik. Hur dessa stdd sedan bor or-
ganiseras beror till stor del pa stodens natur. Dessa aspekter diskuteras nedan.

En visentlig del av analysen om pelarnas relation till varandra har givetvis att
gora med pelarnas relativa storlek och overforing av resurser fran pelare 1 till
pelare 2, dvs. modulering. Moduleringen behandlades mer utforligt i delrappor-
ten’ och diskuteras darfor endast kortfattad i detta kapitel.

5.1 Kort historik

Uppdelningen av GJP i de nuvarande tva pelarna tillkom i samband med Agen-
da 2000-reformen men den tvddelade strukturen &r inte ny utan har tvirtom fun-
nits redan frén starten, med marknadsregleringarna och strukturpolitiken som
tvéd separata delar finansierade med varsin del av FEOGA. Marknadsatgédrderna
finansierades till 100 procent av EU och tillimpades enhetligt inom hela unio-
nen medan strukturpolitiken medfinansierades av respektive medlemsland (i re-
gel till 50 procent) och tillimpades olika i olika MS, dven om é&tgérderna var
”dragna” ur en gemensam lista. Att marknadséatgiarderna var helfinansierade var
naturligtvis en sjdlvklarhet. Nagot annat var ju inte meningsfullt. De aktuella at-

7 Se SLI:s hemsida http:/www sli.lu.se
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girderna, exempelvis exportsubventionerna, péverkar hela EU-marknaden inte
bara den aktdr som genomfor dem. Strukturpolitiken var mycket blygsam till sin
omfattning.

De strukturpolitiska atgirderna var ténkta att underldtta anpassningen hos svaga-
re foretag till de gemensamma priserna och villkoren®. Eftersom dessa behov
kan antas vara olika i olika linder utformades politiken som en uppsittning av
valfria atgdrder. Av samma skil finansierades endast en del dver den gemen-
samma budgeten. Ett annat skél kunde ha varit att undvika en alltfor stor expan-
sion av budgeten, pga. att varje land forsoker utoka sin egen del av den gemen-
samma budgeten (denna fraga diskuteras langre fram i detta kapitel).

Nér Storbritannien med flera blev medlem i EU utdkades de strukturpolitiska
atgirderna med LFA-stoden’ och annat regionalt stod till jordbruket i svaga re-
gioner. Inférande av LFA-stoden innebar ett avsteg fran principen att enbart
marknadskrafterna skulle styra allokeringen av jordbruksproduktionen. Till
skillnad fran strukturstéden som temporirt skulle underlétta anpassningen hos
individuella brukare betalas de regionala stdden till regioner som lider av natur-
givna handikapp.

Mac Sharry-reformen innebar, utéver prissdnkningar och inforande av direktbi-
dragen for att kompensera for inkomstbortfallet, 4ven att andra atgérder infor-
des. Dessa atgérder, framst miljoatgarder men dven beskogning och fortidspen-
sionering, finansierades ur garantisektionen d.v.s. ur marknadssektionen av
FEOGA (Jordbruksfonden) och dessutom enbart till 50 procent. Forklaringen
till detta var pragmatisk snarare dn principiell, det var i garantisektionen som
pengar att finansiera de nya stdden fanns, men 16sningen skapade en del oreda.
Miljostdden hade ndmligen mycket mer likheter med de strukturpolitiska med-
len d4n med de marknadsreglerande dtgérderna dven om bade miljostoden och di-
rektbidragen utgjordes av direktstdd och ofta utgick per hektar.

® Att priserna till foljd av valutainstabiliteten och tilldmpningen av de agro-monetéra beloppen de facto inte
var gemensamma faller utanfor denna diskussion.
° Stod till omraden med naturgivna nackdelar, s.k. Less Favoured Areas



Agenda 2000 “aterstédllde ordningen” i och med att den gamla strukturpolitiken
och de nya miljéatgirderna mm. badda hamnade under landsbygdsforordningen
(1257/99) och bildade den andra pelaren av GJP medan den forsta pelaren be-
griansades till marknadsétgirder inklusive areal- och djurbidragen. Darmed var
man tillbaka till den ursprungliga strukturen dock med nya bendmningar och
storre atgirdskatalog.

Den fortsatta utvecklingen av GJP i halvtidsdversynen, 2003, har lett till bl.a. in-
forandet av tvirvillkor. Dessa innebér som bekant att utbetalning av de frikopp-
lade stoden betingas pa att tvarvillkor uppfylls, dvs. skotselkrav for marken och
att gillande lagstiftning efterlevs, bl.a. miljo- och djurskydd. I den debatt som
atfoljde reformen, i synnerhet i en del uttalanden fran Kommissionen, motivera-
des ofta de frikopplade bidragen som erséttning for hdgre kostnader i det euro-
peiska jordbruket pga. géllande lagstiftning, bl.a. miljolagstiftningen, vilket gor
att gérdsstddet i viss man framstar som miljostdd. De skdtselkrav som ér en del
av tvarvillkoren medfor att gardsstodet i ndgon man ocksd fungerar som ett
slags miljostod (vilket visas i kapitlet om gardsstddet). Detta sétt att legitimera
gérdsstodet bidrar till férvirringen och bilden att miljoatgérder bedrivs i tva pe-
lare. I sin tur ger detta ett intryck av att dtgiarder overlappar eller att man betalar
for samma sak tva ganger.

I maj 2004 utvidgades unionen med nya medlemmar fran Osteuropa. Nivan pé
arealstoden i dessa ldnder var en av de storsta stotestenarna i forhandlingarna.
Kompromisslosningen omfattade bade en gradvis infasning av stoden och ritten
for NMS att under en 6vergéngstid toppa upp bidragen med medel ur nationella
budgetar. Resultatet av tillimpningen av dessa s.k. top-ups &r att atgérder i for-
sta pelaren medfinansieras, dven om detta endast géller vissa ldnder, de fattigas-
te medlemmarna, under en viss period. Tidigare propéder frin Kommissionen att
medfinansiera atgérder i den forsta pelaren (eller i dess foregéngare) har annars
stupat pa ett kompakt motstand fran medlemslédnderna.

Sammanfattningsvis kan det konstateras att GJP under hela sin livstid har haft
en tvadelad struktur. Uppdelningen har periodvis varit mer pragmatisk &n prin-
cipiell. Dock har atgérderna i marknadsdelen/forsta pelaren i regel finansierats
till hundra procent ur EU-budgeten och omfattat hela unionen. Dessa atgérder
har haft prioritet dvs. utgjort de obligatoriska atgérderna i budgeten. Vidare kan
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det papekas att sd linge forsta pelaren gick ut pa att finansiera marknadsinter-
ventionerna rorde det sig om sadana atgidrder som ur subsidiaritetssynpunkt
otvetydigt bor bedrivas och finansieras gemensamt (se avsnittet om subsidiaritet
nedan). Atgirderna i andra pelaren har tillimpats olika i olika delar av EU och
medfinansieras, ofta till 50 procent ibland mer, beroende pd den ekonomiska
barkraften i den mottagande regionen. Att dessa atgérder bedrivs och finansieras
gemensamt &r ur subsidiaritetssynpunkt inte lika sjdlvklart, se nedan.

Ett system med tva pelare innebér att atgdrderna inom respektive pelare konkur-
rerar med varandra om utrymmet men inte med atgérderna i den andra pelaren.
Som systemet har utformats &r det fraimst atgdrderna i pelare tva som konkurre-
rat med varandra.

Systemet med tva pelare/delar kan ségas haft klara fordelar under en storre del
av den tid som systemet var i kraft. Fragan ar dock om detta fortfarande &r fallet.
Innan denna fraga kan besvaras kan det vara lampligt att analysera vilken slags
politik dr det motiverat att bedriva pa europeisk niva dvs. for vilka atgérder
finns det ett europeiskt mervérde?

5.2 Under vilka omstindigheter finns det ett europeiskt
mervarde?

Subsidiaritetsprincipen som ligger till grund for diskussionen om huruvida ett
europeiskt mervérde foreligger lyder enligt foljande: ”Pa de omraden dér ge-
menskapen inte dr ensam behdrig skall den i dverensstimmelse med subsidiari-
tetsprincipen vidta en atgédrd endast om och i den mén som maélen for den plane-
rade atgirden inte i tillrdcklig utstrickning kan uppnas av medlemsstaterna och
darfor, pé grund av den planerade &tgirdens omfattning eller verkningar, béttre
kan uppnas pa gemenskapsniva.” Enkelt uttryckt &r den generella idén bakom
begreppet subsidiaritet att gemenskapen inte skall férsoka gora vad medlems-
landerna kan gora lika bra, eller béttre, sjdlva. I strikt mening &r subsidiaritet
inte samma sak som decentralisering utan det handlar snarare om att finna ratt
niva for beslutsfattande. Samtidigt finns det en presumtion att decentralisering
dr att foredra om det inte kan visas att centralisering faktiskt leder till battre re-
sultat.



De ekonomiska analyserna av forekomsten av eventuella mervéirden fokuserar
fraimst pa effektivitetsaspekterna. Effektivitetsargumentet for ett centraliserat, i
vért fall EU-gemensamt, beslutsfattande baseras frimst pa existensen av grins-
overskridande effekter, nyttigheter som ar kollektiva p4 EU- nivan samt andra
effektivitetsfordelar som kan omfatta bade skalfordelar och samordningsvinster
av att bedriva politik pa besldktade omraden tillsammans, s.k. economies of sco-

pe.

Om den politik som fors i ett land far viktiga konsekvenser for forhéallanden i
andra ldnder kan man tala om granséverskridande effekter. Om lénder nir de ut-
formar sin politik inte tar hdnsyn till effekterna pa andra lander kan den sam-
manlagda atgdrden bli feldimensionerad och politikens effekter ddrmed felakti-
ga. I detta fall skulle en centraliserad politik kunnat 6ka effektiviteten i unionen
som helhet. Genom centralisering skulle de gransoverskridande effekterna kun-
na internaliseras.

Olson (1969) har hdvdat att ansvaret for produktionen av en kollektiv nyttighet
bor ldggas pa den niva pé vilken nyttigheten ar kollektiv (se dven Folesdal,
1998). Av detta foljer att nyttigheter som ar kollektiva for hela EU-kollektivet
bor hanteras pé denna niva. Kollektiva nyttigheter pd miljdomradet &r hérvid en
viktig del och de analyseras utforligt i foregadende kapitel. Forskning ar en glo-
bal kollektiv nyttighet (Stiglitz, 1998) som &ven har en starkt regional dimen-
sion pa EU-nivd. Andra globala kollektiva nyttigheter som ocksé har en regional
dimension &r fred och stabilitet

Majligheten att utnyttja stordriftsfordelar &r ett annat argument for centralise-
ring. Produktionen av, exempelvis, vissa kollektiva varor kan kdnnetecknas av
stordriftsfordelar. En central beslutsfattare kan ocksa ha mdjlighet att samla en
storre méangd expertis som kan vara virdefull for att formulera och implemente-
ra en viss politik. Det kan ocksa foreligga stordriftsfordelar vad géller insamlan-
det av nddvindig information. Det har ofta argumenterats for att en gemensam
politik bade kan designas och implementeras pa ett effektivare sitt genom att
kunskaper om olika tekniska I9sningar ldttare sprids och delas. Mot detta kan
man invénda att om behoven i olika ldnder kraftigt varierar blir vérdet av kun-
skapsutbytet inte sa stort. Kunskapsutbytet kan vidare astadkommas &ven utan
att politiken bedrivs gemensamt.
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Om gransoverskridande effekter eller stordriftsfordelar foreligger innebér inte
detta med nodviandighet att politiken pa det relevanta omradet verkligen bor
centraliseras. Det dr forenat med kostnader och svérigheter att bedriva politik
gemensamt, inte minst foreligger informationsproblem och samordningskostna-
der.

Argumenten till forman for decentralisering/subsidiaritet bygger pa antagandet
att medlemsstater formodligen har béttre kunskap om lokala forhéllanden och
dédrmed vet mer om vilka effekter politiken far i det egna landet. Om politiken
bedrivs pa medlemslandsniva kan denna ocksé vara mer flexibel och utformas
med hénsyn till nationella behov medan en centraliserad politik maste vara rela-
tivt likformig 6ver alla ldnder. Det dr dessutom enklare for centrum om man har
instrument som ér lika for alla.

En annan sorts gransoverskridande effekt som kan uppkomma har att géra med
risken for destruktiv konkurrens mellan lagstiftare nédr det géiller politik som
egentligen enbart har nationellt intresse. Fragan om konkurrens mellan lagstifta-
re, 1 synnerhet skattekonkurrens ar ett gammalt 4mne i nationalekonomin. I en
klassisk artikel fran 1957, hidvdade Tiebout att skattekonkurrensen var bra efter-
som detta gav medborgarna mojligheter att rosta med fotterna och bositta sig
dér beskattningen (och den offentliga tjansteproduktionen) motsvarade de egna
preferenserna. Andra forskare menar dock att skattekonkurrensen kan leda till
storningar om olika lander (delstater, regioner etc.) forsoker dverbjuda varandra
i syfte att dra till sig nya foretag och nya jobb. Att gemensamt sitta en lagsta
niva skulle forhindra att en kapplopning till botten dger rum och ldnderna ham-
nar pa en skatte- eller avgiftsniva som inget land egentligen 6nskar sig (ett fang-
arnas dilemmautfall). Argumentet forutsétter dock att linderna inte flyttar skat-
tekonkurrensen till andra variabler (andra typer av skatter, avgifter etc.) som
ocksa paverkar foretagens vilja att etablera sig i landet. Det kan vidare papekas
att detta argument &r framst relevant for resurser/skattebaser som kan lockas till
andra lidnder dvs. rorliga resurser. For jordbrukets del, dar basen for produktion
utgors av dkern, &r skattekonkurrensen mindre viktig (Rabinowicz m fl. 2001).

Ett besldktat argument géller risken for oréttvis konkurrens och behovet av att
jémna ut spelplanen. Relevansen av detta argument for miljostoden har diskute-
rats i foregéende kapitel.



En annan viktig aspekt som bor beaktas om man diskuterar om politiken bor be-
drivas gemensamt dr effekter pa inkomstfordelningen eller solidaritetsaspekter.
EU ér i grunden ett politiskt projekt med uttalade solidaritetsambitioner. Sam-
manhéllningen (cohesion) inom Europa r i sig inte en kollektiv nyttighet men
bidrar sdkerligen till fred och stabilitet som &r att betrakta som en kollektiv nyt-
tighet. Nar det géller effekter pa inkomstfordelning mellan ldnderna, mojliggors
detta av forekomsten av en gemensam politik. I och for sig skulle en omfordel-
ning kunna &stadkommas med hjilp av direkt dverforing av resurser till de fatti-
gare medlemslidnderna. Erfarenheterna visar dock att mellanstatliga dverforingar
behover upptrdda i ’forklddnad” av gemensamma politiska atgiarder (Hooghe
och Keating, 1994).

Generellt sett finns det ingen anledning att rika ldnder finansierar den politik
som man har rad att bedriva genom att ta omvégen via en gemensam budget el-
ler populért utryckt “via Bryssel”. Manga argumenterar darfor for att struktur-
fonderna, som denna diskussion framst kretsar kring, bor re-nationaliseras och
enbart besta av riktade atgirder till fattiga medlemsldnder. Denna linje har bl.a.
drivits av Storbritannien (Begg, 2006). Som Hooghe och Keating, op cit, har
papekat ar det dock svart att f4 acceptans i EU forhandlingar om budgeten for
renodlat redistributiva program. Detta resulterar i att atgérderna som &r mest
motiverade i fattiga lander tillimpas i alla ldnder. Det s.k. juste retour argumen-
tet har saledes i praktiken haft en stor betydelse for utformning av atgérderna.
Man kan ocksa notera att strukturpolitiken ofta anvénds for att rdtta till, eller
atminstone bittra pa, obalanserna i fordelningen av bidragen till budgeten och
utfallet av transfereringar frdn budgeten for enskilda medlemslidnder (Begg,
2000).

Forekomsten av anpassningsproblem och behovet av stod for att mota dem ar
ganska vanliga argument nér det géller att motivera strukturpolitiken (se exem-
pelvis Begg, 2006). Samma typ av argument anvindes, som tidigare papekats,
for att motivera strukturpolitiken inom jordbruket. Det hdvdas, exempelvis, att
den péagéende marknadsintegrationen inom EU utsétter de svagare regionerna
for en anpassningspress. Anpassningen hdvdas da underléttas genom strukturpo-
litiska &tgarder som till stor del finansieras av EU. Observera att strukturfonder-
na inte utgdr en social politik. Atgérderna avser inte att omfordela inkomsten till
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de fattigare medlemsldnderna utan att stimulera dessa lander eller vissa regioner
i dessa lander till att ’vixa ikapp”.

En gemensam politik ger stérre mojligheter till en béttre kontroll av om regler
efterlevs, om politiken nér avsedda mottagare eller att missbruk inte forekom-
mer etc. (Detta dr egentligen ett effektivitetsargument som dock anvénds framst
nér det giller den solidaritetsmotiverade strukturpolitiken). Det bor noteras att
de lander for vilka solidaritetsargumentet &r som starkast ocksa ar de ldnder dér
den administrativa kapaciteten dr svag och risken for korruption pataglig.

Om politiken faktiskt blir battre ar naturligtvis en empirisk fréga. Storbritannien
som har argumenterat for en re-nationalisering av regionalpolitiken har hivdat
att det nationella beslutsfattandet inte har forbéttrats (UK Government, 2003). A
andra sidan &r det troligtvis inte mdjligt att betala medel ur en gemensam, euro-
peisk budget utan ett atféljande system av vélfungerande kontroller vilket un-
derléttas av en gemensam politik.

5.3 Finns det ett mervarde i den gemensamma jordbrukspo-
litiken?

De atgérder som GJP bestar av dr medel av vitt skilda slag, vilka paverkar jord-

bruket och samhillsekonomin pé olika sétt. Darfor kan frigan om ett mervérde

endast diskusteras atgird for atgard.

Alla marknadsétgirder i pelare 1 méste bedrivas och finansieras gemensamt
som tidigare papekats. Nér det géller gardsstodet beror fragan om dessa stod bor
vara gemensamma eller inte pa vilket syfte dessa stod fyller. Ses dessa stod som
ett generellt miljostod skulle en gemensam finansiering vara motiverad. Analy-
sen i foregaende kapitel leder dock till slutsatsen att forekomsten av nyttigheter
som 4r kollektiva pd EU -niva talar for en gemensam politik men att denna bor
utformas som selektiva snarare &n generella atgérder. Ses dessa gardsstod som
renodlade inkomststod bor dessa inordnas i de nationella vélfirdssystemen och
sdledes aternationaliseras. Exempelvis dr inkomstprovning en vésentlig del av
ett socialt transfereringssystem. Analysen i kapitlet om gardsstoden visade
emellertid att gardsstodet inte har en langsiktig inkomstpéverkande effekt. Slut-
satsen fran denna analys &dr dérfor att gardsstodet bor fasas ut under en ver-
gangstid. Effektivitetsskil talar for att denna utfasning sker inom ramen for en



gemensamt utformad och gemensamt finansierad politik. En minskning av be-
lastningen som dessa stdd utgdr for den EU-gemensamma budgeten skulle i och
for sig kunna paskyndas av en obligatorisk medfinansiering. Detta i sin tur skul-
le underlittas om alla &tgérder fanns i samma pelare, se nésta avsnitt for vidare
diskussion. Den obligatoriska medfinansieringen skulle dock forutsdtta att na-
tionella system byggs pa den gemensamma hanteringen. Vidare forefaller det
knappast troligt att gérdsstodet skulle kunna bli foremél bade for medfinansie-
ring och for modulering. Av dessa tva alternativa strategier ar det modulering
som ér att foredra.

Ett annat alternativ &r en frivillig medfinansiering. Detta skulle kunna underlétta
utfasningen om de politiska preferenserna om anpassningsperiodens lingd pa-
tagligt skiljer sig at. Gardsstodet har en produktionspéverkande effekt, men
denna ér relativt ringa. Allt stod som gar till bordiga regioner dér produktionen
skulle bedrivas dven utan stod paverkar framst nivan pa markpriserna. Effekten
uppkommer frimst i marginella regioner dir produktion annars skulle férsvinna
eller fordndras via s.k. dynamiska effekter, bl.a. via investeringar (Andersson
2004). Sddana dynamiska effekter &r mest troliga i ldnder dér arbets- och framst
kapitalmarknaderna inte fungerar fullt effektivt och dar lantbrukarna har svért
att 1ana till investeringar. Hogre gérdsstdd innebér i dessa fall hogre investering-
ar.

Nar det géller atgérder i pelare 2 bestar dessa av tre kategorier eller axlar som i
korthet riktar sig mot effektivisering av lantbruksproduktionen (Axel 1, inve-
steringsstod, startstod, vidareforadlingsstod mm), miljoatgarder samt utveckling
av landsbygden (Axel 3). Miljoatgiarderna, Axel 2, behandlades separat i forega-
ende kapitel. I férhandsutvérderingen av LBU- programmet for perioden 2007-
2013 har SLI konstaterat att argumenten for dessa stdd, i synnerhet i de rikare
medlemslédnderna, generellt dr svaga eftersom marknaden kan formodas fungera
vél dar. En effektiv resursallokering kan saledes komma till stand utan ett stat-
ligt ingripande. Daremot kan det finnas behov av ndgon form av stdd i regioner
med daligt fungerade kapitalmarknader, frdmst i de nya medlemslédnderna. Nag-
ra gransoverskridande effekter forekommer knappast nir det géller dessa typer
av stod men det finns ett tydligt behov av ett gemensamt regelverk eftersom ris-
ken for konkurrenssnedvridningar annars dr overhédngande. Det ar framst solida-
ritetsskdl som kan tala for en gemensam finansiering av dessa stdd.

65



66

Ytterligare solidaritetsargument som ar relevanta nér det giller de nya medlems-
landerna &r behovet av anpassningar till marknadsekonomins villkor och de krav
medlemskapet stiller. De nya MS har ocksa fatt mycket anpassningsstdd, i syn-
nerhet under den period som foregick anslutningen och erhaller dven fortsatt-
ningsvis relativt sett stora belopp inom Axel 1 i LBU- programmet. Anpass-
ningsbehoven fortsétter dock att vara hoga. Man bor dock vara medveten om att
en alltfor kraftig satsning pa dessa stod kan leda till att jordbruket i dessa lander
blir mer kapitalintensivt &n vad som &r optimalt med hénsyn till relativpriser for
kapital och arbete vilket leder till en 6kad arbetsloshet.

De konkurrenskraftsstodjande atgdrderna i Axel 1 som diskuterades ovan riktar
sig direkt till enskilda foretag. Dessa atgdrder saknar inslag av kollektiva nyttig-
heter. Forskning och utveckling (FoU) samt utbildning/rddgivning ar déremot
vésentliga element i sammanhanget. Forskningsresultat dr en nyttighet som
fraimst dr kollektiv pa global niva. Det regionala elementet dr dock starkt. Det
europeiska jordbruket uppvisar forvisso en stor variation men det finns manga
gemensamma drag, exempelvis ett likartat klimat i stora delar av unionen och
familjeforetag som en dominerande driftsform. Detta innebér att lantbrukare i ett
flertal europeiska liander kan dra nytta av samma FoU-resultat. En stor del av
nyttan tillfaller dock troligtvis det egna landet, i synnerhet nér det géller tillim-
pad teknologiutvecklig. Av detta skél finns det argument for att delfinansiera
utgifter for FoU.

Nir det giller stoden till landsbygdens utveckling, Axel 3, dr argumentationen
likartad den som fors nér det géller att motivera strukturfonderna. Stodbehov ar
aterigen storst nér det giller de nya medlemslédnderna och andra eftersatta omra-
den i sodra Europa, medan behoven dr mindre i de rikare medlemsldnderna och
de védlméende regionerna. Vidare kan det konstateras (Hedman, 2003) att LBU-
atgérderna ar for sndva for att svara mot de behov av landsbygdsutvecklig som
dessa regioner har. Det kan ocksa noteras att det kan forekomma en mélkonflikt
mellan malet att utveckla eftersatta regioner och malet att uppné en snabb eko-
nomisk tillvaxt eftersom den ekonomiska tillvixten blir snabbare om tillvixten
koncentreras till vissa regioner (Gullstrand & Hammarlund, 2007). Denna mal-
konflikt ar starkare ju storre gapet till rika EU-14nder é&r.



Sammanfattar man diskussionen blir slutsatsen att det ar i de svagt utvecklade
landerna och regionerna som behoven av de dtgérder som for ndrvarande éter-
finns i Axel 1 och 3 &r storst. Argumenten ar svagare nar det géller de vdlméen-
de regionerna dir man dessutom skulle kunna finansiera atgarderna ur den na-
tionella budgeten. En breddning av stoden skulle kunna 6ka samhéllsnyttan av-
sevirt. Till en del kan FoU, som pépekats ovan, betraktas som en kollektiv nyt-
tighet och bor fa en storre roll. Ett bredare &tgirdspaket skulle béttre passa de
nya medlemslindernas behov. Atgirderna bér vidare integreras med struktur-
fonderna. Aven nir det giller de gamla medlemslinderna skulle en breddning
vara motiverad, i synnerhet i linder dér dessa stdd redan dr omfattande, efter-
som man annars kan sl i taket” nér det géller befintliga stodformer. De argu-
ment som kan anforas for en gemensam finansiering dr av samma slag som nér
det géller strukturfonderna, som diskuterades utforligt ovan, ndmligen att renod-
lade omférdelningsprogram inte forefaller kunna fungera i praktiken. Det &r lat-
tare att fa acceptans for stddprogrammen i eftersatta regioner om motsvarande
program dven finns att tillga i det egna landet.

5.4 Bidrar GJP till sammanhallningen (cohesion)?

Ett viktigt argument som anvénds for att motivera att jordbrukspolitiken bedrivs
gemensamt dr som papekades ovan solidaritetsargumentet. Argumentet omfattar
i regel hela politiken dvs. bada pelarna. Det kan dérfor vara intressant att analy-
sera i vad mén jordbrukspolitiken och i synnerhet de tva pelarna var for sig bi-
dragit till sammanhallningen.

I och for sig finns det inget uttalat mél for GJP att fa till stdnd en omfordelning
mellan lander. Det dr emellertid av intresse att belysa hur GJP kan tdnkas péaver-
ka fordelningen mellan ldnder eftersom fordraget generellt lyfter fram samman-
hallning och solidaritet mellan medlemsldnderna. Enligt samstdmmiga bedom-
ningar uppnér dock inte GJP den sortens allméint hallna mal. Exempelvis &r
skillnaderna i forddlingsvérdet per capita i jordbruket mellan olika regioner
mycket stort och storre dn skillnaderna mellan ldnder. Dessutom &r stddkon-
struktion sadan att det dr ldnder som &r stora jordbruksproducenter som gynnas
av den gemensamma jordbrukspolitiken &ven om dessa ldnder rakar vara rika (i
termer av BNP per capita).
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Hur stéoden inom GJP fordelar sig péd regioner analyserades inom ramen for
ESPON-nitverket och publicerades 2005 i boken: CAP and the Regions: The
Territorial Impact of the Common Agricultural Policy. Trots att boken publice-
rades nyligen avser huvuddelen av data aret 1999. Detta till trots haller de slut-
satser som man har kommit fram till ganska vil &ven for den nuvarande utform-
ningen av GJP. Undersdkningen &r dessutom unik i sitt slag. Den viktigaste fra-
gestillningen som analyserades i boken géllde huruvida GJP har bidragit till
sammanhallningen (cohesion). Fragan stdlldes bade for utbetalningar inom pela-
re 1 och pelare 2. Som métt pd sammanhéllningen valdes foljande tre indikato-
rer: regional BNP, arbetsloshetsnivan i regionen samt den arliga befolkningsfor-
andringen, och analysen gick ut pa att underséka samvariationen mellan dessa
indikatorer och stddnivaerna per hektar respektive per arbetsinsats (AWU). Inte
helt férvdnande kom man fram till slutsatsen att utbetalningarna inom den forsta
pelaren inte har bidragit till sammanhéllningen. Mer forvanande var att ut-
gifterna inom pelare 2 inte heller har bidragit till att frimja sammanhallningen
sdsom den har definierats i studien. Betalningarna i pelare 2 var dock jamnare
fordelade och gynnade i storre utstrackning de perifera regionerna én betalning-
arna i pelare 1.

Det bor papekas att den analys som presenteras ovan endast belyser om utbetal-
ningarna har samvarierat med vissa index snarare &n om politiken faktiskt haft
en utjdimnande effekt. Forskningen om LBU- stddens regionala effekter ar be-
gransad. Betydligt mer forskning finns det om effekter av strukturfonderna. Ef-
tersom en breddning av atgérder i pelare 2 kan vara aktuell, vilket skulle gora
landsbygdsutvecklingspolitiken mer lik strukturpolitiken, kan det vara relevant
att kort beréra denna politiks effekter. Omfattande forskning om effekterna av
strukturfonder som innefattar ekonometriska studier, modellkérningar och ut-
varderingar (se Begg, 2006, for en kort genomgang), ger ett blandat intryck.
Ekonometriska studier har i regel svart att pavisa nagra effekter, d.v.s. tillvéxt-
takten i omraden som fatt stod skiljer sig inte fran omraden utan st6d, och ndgon
upphémtning har inte konstaterats. De utvirderingar som gjorts ger diremot en
nagot ljusare bild av politikens effekter.

5.5 Behovs tva pelare pa kort sikt?

Legitimiteten for en politik som bedrivs gemensamt pd EU- nivan &r visentlig
inte bara nér det géller politiken ifrdga utan dven for allménhetens instéllning till



unionen i stort. Komplicerad politik med en “plottrig” struktur och en bristande
intern logik &r naturligtvis svarare att forklara for allmidnheten 4n ett samman-
héllet system med vélstrukturerade atgiarder. Uppdelning i tva pelare som delvis
overlappar varandra eller dér atgérder i olika pelare motiveras med samma mo-
tiv kan darfor vara svart att kommunicera och dr saledes mindre lampligt. Ad-
ministrationen torde ocksa underléttas av att sammanfora atgérderna till en pela-
re. Detta talar for att ssmmanfora atgérderna i de tvé pelarna till en pelare. Som
tidigare papekats skulle medfinansieringen av atgérderna som nu finns i pelare
1, gérdsstodet, kunna underldttas om bara det bara fanns en pelare. Omvint
skulle dven kravet pa att alltid medfinansiera de &tgérder som nu finns i pelare
tvd kunna slopas. Bédda de ovan ndmnda forédndringarna skulle kunna 6ka flexi-
biliteten.

Fragan &r dock om de fordelar som rdknades upp ovan uppvéger klara nackdelar
med att redan pa kort sikt slopa indelningen i pelare. Visserligen skulle medfi-
nansieringen av gardsstodet underlittas om tvé pelare blev en, eftersom medfi-
nansiering redan &r praxis i pelare 2. I kapitlet om gardsstodet argumenteras
dock for att detta bor fasas ut under en dvergangsperiod, inte fraimst av budget-
skil utan dérfor att detta pa sikt inte pa ett effektivt sétt uppfyller de mél som
GJP har. Medfinansieringen skulle fylla en viktigare funktion om stéden kunde
motiveras langsiktigt. Vidare har argumentationen i tidigare kapitel gatt ut pa att
en reduktion av gérdsstodet dr en strategi att foredra framfor medfinansiering.
Analysen i detta och de foregaende kapitlen visar vidare att vissa typer av stod,
fraimst miljostod och landbygdsstdd, bor vara ett permanent inslag i den gemen-
samma politiken. Aven om &vergingsperioden blir relativt sett ling eftersom
fordndringar av den gemensamma jordbrukspolitiken &r en ldngsam process, i
synnerhet om omférdelningar av budgetstrommar involveras, dr det mindre
lampligt att blanda temporéira och permanenta stod med varandra. Trovardighe-
ten 1 utfasningspolitiken skulle onekligen paverkas negativt av detta.

Utfasningen av stdden i forsta pelaren kombineras ldmpligen med en behovs-
provad dverforing av medel till nuvarande andra pelaren. Om &verforingen till
den nuvarande andra pelaren far en betydande omfattning bor den alltsé inte ske
per automatik, utan nyttan av de tillkommande eller utvidgade befintliga &tgér-
derna bor provas mot kostnaden. Den samhéllsnytta som stoden kan astadkom-
ma skulle vidare 6ka avsevirt genom att stdden breddades fran den nuvarande
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sniva utformning som frimst fokuserar pa jordbruket. Atgirder som dkar jord-
brukssektorns konkurrenskraft generellt sett, sdisom FoU och spridning av
forskningsresultat, kan till en del betraktas som kollektiva nyttigheter pa EU-
niva, men har for nérvarande en liten omfattning och bor dérfor okas.

Det nuvarande gardsstddet gynnar frimst bordiga regioner. Risken dr patagligt
att overforing till den nuvarande andra pelaren genom befintliga principer for
modulering inte fordndrar den geografiska fordelningen, dvs. stdden hamnar i
samma regioner fast anvinds for andra dndamal. Samtidigt dr behoven storst i
de fattiga regionerna och det &r dit som stdden av sammanhallningsskal bor ga.
Nar det géller de stod som motiveras av kollektiv miljonytta bor denna styra
fordelningen. Aven om de rikare medlemmarna i EU bér bidra till finansiering-
en av stod som frimjar sammanhéllningen och séledes gynnar de fattigaste regi-
onerna bor detta inte falla oproportionerligt pa vissa medlemslédnder. Samtidigt
bor man vara medveten om att ett betydande motstand foreligger nar det géller
mellanstatliga transfereringar.

5.6 Behovs tva pelare pa lang sikt?

Léangsiktig finns det ingen anledning att indela atgérderna i tva pelare. Endast
atgérder for vilka det finns ett mervérde eller ett solidaritetsskil (detta inklude-
rar &ven de pragmatiska argument som anfordes i de tidigare avsnitten) bor inga
i den gemensamma politiken. Troligtvis dr det mycket svart att bedriva solidari-
tetsmotiverade atgirder endast i de regioner dir de egentliga motiven finns.
Alla atgirder bor medfinansieras av tva skil: risken for fangarnas dilemma,( se
nedan), och det faktum att en stor del av nyttan tillfaller de lokala mottagarna.
Nir det giller de kollektiva nyttigheterna pa miljosidan har analysen visat att det
i manga fall inte ar helt klart hur kollektiv nyttigheten egentligen ar. Under alla
omstindigheter finns det en stark lokal komponent. Vackert landskap i andra
lander uppskattas kanske som ett existensvdrde men atnjuts frimst av dem som
ofta kan besoka omradet.

Ett viktigt motiv for att gemensamma atgidrder bor medfinansieras &r att det
finns risk for en budgetexpansion om inga egna medel behdver tillforas. En
gemensam finansiering tenderar ndmligen att skapa en fingarnas dilemma- situ-



ation' dér det for varje land 16nar sig att pressa pa for atgirder som relativ sett
gynnar det egna landet &ven om den gemensamma budgeten maste dkas for att
finansiera dessa. Det land som gynnas betalar endast en liten del av den budget-
okning som behovs. Resten far andra std for. Att hélla igen 16nar sig inte efter-
som det land som ar aterhallsamt med att foresla atgdrder som gynnar det egna
landet for att begrinsa den totala budgeten riskerar att dndé fa betala for andras
excesser utan att det egna bidraget till budgeten blir vésentligt mindre. Dessut-
om &r en aterhéllsam strategi svar att f4 gehdr for pd hemmaplan, eftersom éter-
héllsamheten tenderar att framstéllas som ett misslyckande i forhandlingarna.
Eftersom alla MS har incitament att bete sig pa detta sétt blir den gemensamma
budgeten storre och atgdrderna mer omfattande dn linderna egentligen hade
onskat sig fran borjan. Bilden &r naturligtvis dverdriven men forskningen be-
kréftar att beteende att detta slag har observerats, se exempelvis Winters (1994)
eller Mahe och Roe (1996). En stark expansion av den areal som klassificerades
som missgynnade omraden foljer troligtvis detta monster.

5.7 Behovs en triangular struktur?

Det nuvarande betalningssystemet till jordbruket bildar en triangulér struktur. I
botten finns gardsstddet, dvs. pelare 1, som tillimpas i alla regioner enligt sam-
ma principer men som inte ger ett enhetligt utfall p.g.a. stddens koppling till hi-
storiska skorde- och produktionsnivier. Ovanpa detta liggs stoden inom pelare
2. Tillimpningen av dessa kidnnetecknas av en stor heterogenitet eftersom l4n-
dernas preferenser skiljer sig at &ven om det numera finns en nedre grins for hur
liten varje stodkategori d.v.s. varje axel far vara. Vissa typer av dessa stod ar
dock rétt vanligt forekommande inom alla MS medan andra &r mer séllsynta och
specifika for vissa lander vilket bidrar till en triangulér struktur.

Fragan ar om den trianguldra strukturen bor behéllas dven om alla atgirder
hamnar i en och samma pelare. En trianguldr struktur pd stoden forordas ofta.
Detta giller frimst miljostoden. Exempelvis argumenterade den s.k. Buckwell-
rapporten for ett system med flera nivéer. Rapporten forordade inforande av
arealmiljostod av tva slag, generella miljostod d.v.s. stod som skulle betalas till

" Detta problem gér i den ekonomiska litteraturen under namnet restaurangrakningsproblemet eftersom si-
tuationen kan liknas vid den som uppstar nar en grupp manniskor delar pa notan vid ett restaurangbesok.
Det I6nar sig inte att sndla om notan betalas gemensamt.
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all areal och specifika miljostdd som bara gick till en viss areal. De generella
miljostdden skulle betingas pa miljohdnsyn som var storre dn vad den géllande
lagstiftningen krdvde. De specifika stoden skulle krdva dnnu mer miljétjdnster
fran den enskilde lantbrukaren.

Tanken pa ett generellt miljostdd till hela arealen som betingas pa enhetliga mil-
jokrav ar intuitivt mycket tilltalande. Fragan &r emellertid om sédana enhetliga
villkor gar att utforma. Diskussionen i de foregdende kapitlen visar ndmligen pa
svérigheter att formulera sadana villkor. De miljokrav som ska stillas pa jord-
bruket i bordiga omréden skiljer sig helt fran de krav som géller i marginella
omraden.

5.8 Sammanfattning

Den gemensamma jordbrukspolitiken har under hela sin livstid har haft en tva-
delad struktur, &ven om bendmningen pelare tillkom forst i samband med Agen-
da 2000 reformen. Atgérderna i marknadsdelen/forsta pelaren har i regel finan-
sierats gemensamt till hundra procent och omfattat hela unionen. Atgirderna i
andra pelaren har tillimpats olika i olika delar av EU och medfinansierats, ofta
till 50 procent. Systemet med tva pelare/delar kan ségas haft klara fordelar under
en storre del av den tid som det var i kraft. Inférande av gardsstodet och tvér-
villkor, vilka delvis anvinds for att ge gardsstodet ett miljomotiv gor att grins-
dragningen mellan pelare i viss man har blivit oklar.

Béde legitimiteten och administrationen av jordbrukspolitiken torde underléttas
genom att sammanfora de jordbrukspolitiska atgérderna till en pelare. Detta talar
for att sammanfora dtgérderna i de tva pelarna till en pelare redan pa kort sikt.
Flexibiliteten skulle vidare kunna 6ka eftersom medfinansieringen av gardssto-
det skulle kunna underléttas om det bara fanns en pelare. Omvént skulle dven
kravet pa att alltid medfinansiera de atgdrder som nu finns i pelare tva léttare
kunna slopas.

Dessa fordelar uppvéger dock inte de nackdelar som systemet skulle medfora.
SLI:s analys visar att gardsstodet bor fasas ut eftersom detta langsiktigt inte bi-
drar till malen for jordbrukspolitiken pa ett kostnadseffektivt sétt. Analysen ger
vidare vid handen att visa typer av stod, frimst miljostod och landbygdsstod,
bor vara ett permanent inslag i den gemensamma politiken. Aven om over-



gangsperioden for gardsstodet blir relativt 1ang dr det mindre ldmpligt att blanda
temporéra och permanenta stod med varandra. Trovérdigheten i utfasningspoli-
tiken skulle paverkas negativt av detta. Langsiktig finns det ingen anledning att
indela &tgirderna i tvd pelare. Endast dtgirder for vilka det finns ett EU-
mervérde eller ett solidaritetsskdl bor ingd i den gemensamma politiken. Alla
atgdrder bor medfinansieras. Risken for att den gemensamma budgeten snabbt
expanderar dr annars pataglig. Vidare tillfaller en stor del av nyttan for kollek-
tiva nyttigheter de lokala mottagarna.

Utfasningen av stdden i forsta pelaren kombineras ldmpligen med en behovs-
provad dverforing av medel till nuvarande andra pelaren. Om &verforingen till
nuvarande andra pelaren far en betydande omfattning bor den alltsé inte ske per
automatik, utan nyttan av de tillkommande eller utvidgade befintliga atgiarderna
bor provas mot kostnaden. Den samhéllsnytta som stoden i nuvarande andra pe-
laren kan &stadkomma skulle vidare 6ka avsevirt genom att stéden breddades
fran den nuvarande sniva utformning som frimst fokuserar pa jordbruket. At-
gérder som Okar jordbrukssektorns konkurrenskraft generellt sett, sisom FoU
och informationsspridning, kan till en del betraktas som kollektiva nyttigheter
pa EU-nivd men har for narvarande en liten omfattning och bor darfor oka.

Det nuvarande gardsstodet gynnar frimst bordiga regioner. Risken &r pataglig
att en Overforing till den nuvarande andra pelaren genom befintliga principer for
modulering inte fordndrar den geografiska fordelningen, dvs. stdden hamnar i
samma regioner fast anvinds for andra dndamal. Samtidigt dr behoven storst i
de fattiga regionerna och det ér dit som stoden av sammanhéllningsskél bor ga.
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Gemensamt riskhanteringssystem i
EU

Reformerna av den gemensamma jordbrukspolitiken 1992, 2000 och 2003 har
lett till diskussioner om att inrétta ett gemensamt riskhanteringssystem for jord-
brukare i EU. Ett sadant system vécker flera fragor, bl.a. om vilka risker jord-
brukare utsétts for, hur de skiljer sig mellan produktionsriktningar och ldnder,
vilka riskhanteringsstrategier som redan finns tillgéngliga samt deras egenska-
per. Liksom andra individer skiljer sig jordbrukare ocksa at betraffande vilka
risker de utsétts for och hur problematiska de anser dem vara. Ur samhallseko-
nomisk synvinkel finns det inget skdl for statliga eller 6verstatliga ingrepp om
det finns effektiva marknadslosningar. Sé dr fallet om riskhantering &r en privat
vara utan externa effekter, stordriftsfordelar och informationsproblem.

Diskussionen om riskhantering har avsett metoder for att kompensera jordbruka-
re for konsekvenserna av befintliga risker, d.v.s. inte att eliminera riskfaktorer-
na.'! Detta gor riskhantering till en privat vara (kompensationen ér personlig vil-
ket gor det mojligt att utesluta dem som inte dr beredda att betala for att den).
Externa effekter kan finnas om valet av strategi paverkar jordbrukets omfattning
och inriktning och dédrmed landskapets karaktér, den biologiska méangfalden el-
ler andra miljoresurser. I sa fall vore det dock effektivare att betala jordbrukarna
for att producera dessa nyttigheter direkt (t.ex. via ndgon av. atgirderna i pelare
2) an att forsoka fa dem att gora det genom att paverka valet av riskhanterings-
system. Stordriftsfordelar kan finnas vid strategier som bygger pé riskdelning.
Detta kan innebira att konkurrensen begrinsas och att en marknadsldsning re-
sulterar i ett for litet utbud av riskhanteringstjénster till en for hog kostnad. Om
riskerna dr olika stora inom olika produktionsinriktningar/regioner, eller beror
pa den enskilde jordbrukarens beteende, kan det ocksé finnas informationspro-
blem som forsvarar en effektiv marknadsldsning.

Marknadsmisslyckanden vad géller riskhantering kan saledes inte uteslutas. Det
bor dock noteras att offentliga ingrepp inte nédvéndigtvis leder till en béttre 16s-

" Se t.ex. European Commission (2001), European Commission (2005a) eller European Commission
(2006a).
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ning &n den som genereras av marknaden eftersom det inte &r sdkert att staten
eller EU har tillrdcklig information eller tillrackligt effektiva styrmedel for att
forbittra situationen. Darmed finns det anledning att ndrmare undersoka vilka
risker som finns i jordbruket, deras egenskaper och vilka 16sningar som mark-
naden erbjuder.

6.1 Risker i jordbruket

I det foljande anvénds den gidngse definitionen av begreppet risk: d.v.s. risk fo-
religger nér resultatet av en handling &r osékert och kan leda till negativa konse-
kvenser for beslutsfattaren.'> Risken r hogre ju storre osikerheten om resultatet
och de negativa konsekvenserna ar. Riskens storlek kan skattas med hjilp av va-
riationskoefficienten (variansen i utfallen i procent av medelvérdet).

Risker sdgs vara oberoende om sannolikheten for att en jordbrukare med viss
produktion skall drabbas av negativa konsekvenser inte paverkas av om andra
jordbrukare med samma eller annan produktion har drabbats och systemiska om
sannolikheten for att en jordbrukare med viss produktion skall drabbas 6kar om
andra jordbrukare med samma eller annan inriktning har drabbats. Detta &r na-
turligtvis en forenkling. Verkligheten dr snarare den att risker dr mer eller mind-
re systemiska och ju mer systemiska de dr, desto svarare dr det att hitta metoder
for att kompensera for deras konsekvenser. Riskhantering gar nimligen ut pé att
minska variationen i utfallet genom att balansera negativa resultat for en jord-
brukare/produktionsinriktning med positiva resultat for andra jordbruka-
re/produktionsinriktningar. Detta blir svérare ju stdrre sannolikheten for att alla
skall drabbas samtidigt ar.

Foljande slag av risker kan urskiljas inom jordbruket:

1. Produktionsrisk. Osdkerhet p.g.a. att vaderférhéallanden (hagel, regn,
torka, frost) samt utbrott och spridning av vaxt- och djursjukdomar
och deras effekter pa produktionens kvantitet och kvalitet dr svara att
forutse. Av dessa riskfaktorer dr hagel (som ofta upptrader lokalt) ett
exempel pa en oberoende risk medan torka och frost (som ofta drabbar

" Se t.ex. Hardaker JB, Huirne RBM och Anderson JR (1997).



storre omraden) samt smittsamma viaxt och djursjukdomar ar exempel
pa systemiska risker.

2. Pris- eller marknadsrisk. Osékerhet om gardens ekonomiska resultat
p.g.a. att prisutvecklingen for insatsvaror och/eller de varor som gér-
den producerar dr svar att forutse. Marknadsintegrationen innebér att
prisforandringar paverkar stora omraden och ménga individer. Prisris-
ker ar ddrmed systemiska. Det kan dock skilja mellan olika produkter
beroende pa att de ar olika kostsamma att transportera.

3. Institutionell risk. Osékerhet om vilka nya lagar och regleringar (t.ex.
rorande anvindning av gddnings- och bekdmpningsmedel, skatte- och
bidragssystemets utformning samt handelspolitiken) som kommer att
inféras och om hur de kommer att paverka gardens resultat. Eftersom
nya lagar och regleringar paverkar alla jordbrukare med produktion
som omfattas av dem r institutionella risker systemiska.

4.  Humanrisk. Osédkerhet om utvecklingen av faktorer som paverkar dga-
rens, den driftsansvariges eller ovrig arbetskrafts produktivitet (kun-
skaper, social situation, olycksfall, langvarig sjukdom, invaliditet,
dodsfall) och deras effekter pa gardens resultat. Sannolikheten att en
jordbrukare skall drabbas av ndgon av dessa riskfaktorer paverkas
knappast av om andra har drabbats. Humanrisker kan dédrmed ségas
vara oberoende risker.

5. Finansiell risk. Osdkerhet om hindelser pa kapitalmarknaden (rénte-
stegringar, fortida uppsdgning av lan, o.s.v.) och hur de paverkar gar-
dens resultat. Kapitalmarknader ar hogt integrerade vilket innebar att
negativa hindelser tenderar att pdverka manga individer samtidigt. Fi-
nansiella risker &r siledes systemiska.

6. Egendomsrisk. Osikerhet om hindelser som kan orsaka skador pa
byggnader, marker och andra fasta tillgdngar (t.ex. brand, dversvim-
ning, storm, utsldpp av fororenande d&mnen) och hur de paverkar gar-
dens resultat. De listade riskfaktorerna &r, mojligen med undantag for
stormskador, exempel pa lokala handelser som paverkar ett begrinsat
antal individer. Egendomsrisker &r ddrmed huvudsakligen oberoende
risker.

7. Inkomstrisk. Osékerhet om vilken inkomst som verksamheten kommer
att ge. Inkomstrisken kan betraktas som summan av produktions, pris,
institutionella och humanriskerna dér pris och institutionella risker i
hog grad &r systemiska.

Slutsatsen &r att det kan forvéntas vara svarare att finna effektiva marknadslos-
ningar for hantering av pris, institutionella, finansiella och inkomstrisker da de
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kan betraktas som mer systemiska dn produktions, human och egendomsrisker.
Overstatliga ingrepp kan mojligen forbittra situationen. Forutsittningen #r att
riskerna blir mer oberoende om marknadens storlek 6kar och att nationell lag-
stiftning och reglering hindrar privata aktorer fran att verka pa en tillrackligt stor
marknad. Det motiverar inte nddvandigtvis ett dverstatligt riskhanteringssystem
(notera ocksa att skattelagstiftningen i de flesta ldnder ger jordbrukare mojlighet
till viss utjdmning av inkomsterna mellan goda och daliga ar). Ett alternativ kan
vara att undanrdja institutionella begransningar for privata aktdrer. Om riskerna
blir mer oberoende ju storre del av marknaden som ticks kan detta dock leda till
stordriftsfordelar och minskad konkurrens och dérmed till en ineffektiv mark-
nadslosning med for hoga avgifter och for liten produktion av risk-
hanteringstjinster. Overstatliga subventioner av avgifterna kan 6ka effektivite-
ten. Att hitta rétt niva (d.v.s. motsvarande skillnaden mellan styck- och margi-
nalkostnad vid den samhéllsekonomiskt optimala produktionen) kan dock vara
komplicerat.

6.2 Skillnader i riskernas storlek

Skillnader i riskens storlek mellan jordbrukare, produktionsinriktningar och om-
rdden kan utgdra problem vid konstruktionen av ett effektivt risk-
hanteringssystem. Detta kan forefalla paradoxalt om riskhantering gar ut pa att
minska variationen i utfallet genom att 1dta goda utfall kompensera negativa.
Ofta sker det genom att individer gar samman for att dela de risker som gruppen
som helhet utsitts for. Jordbrukare som utsitts for sma risker skulle dock inte
anse att variationen i utfallet har minskat om de skulle ingd i samma grupp som
jordbrukare som utsitts for storre risker.

EU-kommissionen har 1atit skatta skillnader i produktions- och prisriskernas
storlek for ndgra jordbruksprodukter. D& de forra skattats med regionala data
och de senare med data pa landsniva &r det inte meningsfullt att jimfora dem
sinsemellan. Det kan dock konstateras att det finns stora skillnader i bade pro-
duktions- och prisrisker, savdl mellan produktionsinriktningar som mellan regi-
oner/lander inom EU.



Tabell 6.1: Skillnader i produktions- och prisrisker for nagra vanli-
ga produkter i EU

Produktionsrisk | Hogst variationskoefficient Lagst variationskoefficient
Vete Alentejo e do Algarve ca. 40 % | Ile de France ca. 10 %
Potatis Centre ca. 68 % Valencia ca. 9 %
Sockerbetor Piemonte ca. 29 % Holland ca. 1 %

M;jolk Toscana ca. 30 % Sverige ca. 5 %

Prisrisk Hogst variationskoefficient Lagst variationskoefficient
(producentpris)

Vete Storbritannien ca. 22 % Grekland ca. 9 %

Potatis Osterrike ca. 41 % Grekland ca. 10 %
Sockerbetor Ingen uppgift Ingen uppgift

Mjolk Portugal ca. 28 % Irland ca. 7 %

Kélla: European Commission (2001).

Man har ocksa latit skatta skillnader i risken for laga skdrdeutfall mellan pro-
duktionsinriktningar och regioner p.g.a. specifika viderrelaterade faktorer (tor-
ka, kraftiga regn och frost)". Risken for daliga skordar p.g.a. torka tycks vara
begrinsad och likartad i de flesta regioner oavsett groda. Vissa regioner i Frank-
rike, Italien, Portugal och Spanien har dock vésentligt hogre risk. Risken for da-
liga skordar p.g.a. regn dr ocksa liten d4ven om det tycks finnas stdrre variation
mellan regioner. For vete ar risken storst i vissa regioner i Ostra Europa, norra
Italien och nordvistra England medan den for potatis och sockerbetor &r storst i
véstra England, langs Biscayabukten och i Alpomradet. For samtliga grodor &r
regnrisken, inte ovéntat, ldgst i de omradden som har hogst risk for torka. Skill-
naderna i frostrisk, slutligen, dr stora mellan regionerna och dkar som véntat
fran sydvast till nordost.

Slutligen har man latit skatta skillnader i inkomstrisker mellan jordbrukare i oli-
ka lander i EU15." Dessa var storst i Luxemburg (44 % av alla gérdar uppvisa-

** European Commission (2006a).
" European Commission (2006b).
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de forluster pa minst 30 % av genomsnittsinkomsten for ndgot ar under perioden
2000-2003) och minst i Danmark och Sverige (14 % av alla gardar). Resultaten
dr dock svértolkade da data bygger pa observationer under en mycket begransad
period och foljaktligen &r kinsliga for effekterna av hidndelser som kan vara
ovanliga men ha stora effekter.

Ett gemensamt problem for berdkningarna av skillnader i savél produktions-
som pris- och inkomstriskerna ar att de har skattats givet de riskhanter-
ingssystem som fanns i respektive land under perioden. Om dessa paverkar
jordbrukarnas val av produktion paverkar de ocksa risken och om riskhanter-
ingssystemen 4r olika i olika ldander gér det inte att séga hur mycket av skillna-
derna som beror pa genuina skillnader i risk och hur mycket som beror pa att
jordbrukarna valt olika riskabla produktionsinriktningar p.g.a. skillnader i risk-
hanteringssystemen.

Slutsatsen &dr emellertid att det finns stora skillnader i savil produktions som
prisrisker mellan jordbrukare med olika produktion i samma region och jord-
brukare med samma produktion i olika regioner. Skillnader i sannolikheten att
rdka ut for skordebakslag p.g.a. enskilda riskfaktorer tycks vara mindre. Jord-
brukare med lag risk kan inte utan vidare forvintas acceptera att dela risker med
jordbrukare som utsétts for hog risk. Om skillnaderna &r kénda kan jordbrukare
med hog risk emellertid kompensera dem med lag risk genom att ta pa sig en
storre del av finansieringen av riskhanteringen, t.ex. genom riskdifferentierade
sjdlvrisker och/eller avgifter. I sa fall dr en effektiv marknadslosning mojlig.
Problem uppstar vid otillrdcklig information. En 6verstatlig 16sning skulle bara
vara effektivare om EU har béttre information om riskskillnader &n privata akto-
rer. Detta dr inte troligt (och om sa vore skulle den relevanta informationen
kunna stillas till de privata aktdrernas forfogande).

6.3 Framtida forandringar i riskbilden

Det &r inte sannolikt att jordbruket kommer att utséttas for négra helt nya typer
av risker. Daremot dr det mojligt att de befintliga riskernas storlek, liksom deras
relativa vikt, kommer att fordndras.



Okade prisrisker.

Under perioden fram till McSharry reformen 1992 reducerade den gemensamma
jordbrukspolitiken prisriskerna substantiellt genom de &verenskomna interven-
tionspriserna och exportsubventionerna. Som riskhanteringsstrategi var detta
inte utan komplikationer, t.ex. i form av kostnader for lagring och export av
overproduktion. Minskningen av interventionspriserna och exportbidragen 1992
innebar att storre prisfluktuationer accepterades. Jordbrukarna kompenserades
visserligen med direktstdd, men storleken pa dessa paverkades inte av prisfluk-
tuationer. Agenda 2000 reformen innebar ytterligare sénkningar av interven-
tionspriser och hojda direktstdd, vilket innebar att skyddet mot prisrisker i den
gemensamma jordbrukspolitiken minskade &n mer. Reformen &r 2003 innebar
att manga direktstod omvandlades till ett s.k. gardsstod som skall vara frikopplat
fran produktionen. Syftet 4r bl.a. att 6ka effektiviteten i sektorn genom att géra
jordbrukarna mer marknadsorienterade. Detta forutsdtter att prisfordndringar
tillats sld igenom. For 6kade prisrisker talar dven att EU alltjdmt har ett grins-
skydd for jordbruksvaror och att de fortsatta WTO-forhandlingarna bl.a. avser
minskningar av handelshinder pa jordbruksomradet."’

Okade produktionsrisker

Produktionsrisker orsakas till stor del av viderberoende faktorer. I diskussionen
om framtida klimatfordndringar har det framfOrts argument om att tempera-
tur6kningen leder till att risken for torka kan forvintas oka i Medelhavsomradet
och delar av Centraleuropa medan risken for frost kan forvintas avta i hela EU.
Vidare kan nederborden forvintas 6ka i Nord- och Ostersjoregionerna. Okad
risk for torka okar produktionsrisken medan minskad risk for frost minskar den.
Nettoeffekten p& produktionsriskerna av 6kad nederbord i norra Europa dr osé-
ker. Argumenten bygger emellertid pa resultat av modellsimuleringar som &r
behiftade med osdkerhet. Det bor ocksd noteras att efterfragan pa jord-
bruksvaror &r relativt stabil (de flesta studier finner att savil pris- som inkomste-
lasticiteterna  for jordbruksvaror dr 14ga). Detta innebdr att pro-
duktionsminskningar p.g.a. viderrelaterade faktorer kommer att resultera i pris-
okningar pa de berdrda produkterna, forutsatt att prisforandringar tillats slé ige-

" Se t.ex. WTO:s hemsida: www.wto.org.
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nom. Paradoxalt nog kan alltsd 6kade produktionsrisker delvis kompenseras av
okade prisrisker och vice versa.

Slutsatsen &r att jordbruket inte kommer att utsittas for nagra helt nya typer av
risker i framtiden. Prisriskerna kan forvédntas oka p.g.a. fortgdende reformer.
Skulle produktionsriskerna ocksd oka, kan Okade prisrisker delvis komma att
kompensera for detta. I vilken utstrickning beror dock pa hur samstimmiga
fluktuationer i produktionen &r mellan olika regioner/ldnder. De produktionsris-
ker som forutspas komma att 6ka antas fordndras pa ett likartat sétt i stora delar
av Europa. De forefaller dérfor vara systemiska inom EU. Det édr dock oklart om
stora exportdrer av spannmal (Australien, Canada och USA) kommer att drab-
bas av likartade fordndringar. Ju mindre samstimmiga produktionsfluktuatio-
nerna ir, desto mindre effekter fir de pd virldsmarknadspriserna och desto
mindre priskompensation kommer de jordbrukare som drabbas av produktions-
forluster att fa. Samtidigt har inforandet av gardsstodet inneburit att jordbru-
karna fatt ett grundlidggande skydd mot inkomstrisker. P4 sikt &r det dock san-
nolikt att det kommer att kapitaliseras i markpriser och séledes inte forvéntas
kompensera for okade pris och produktionsrisker.'® Behovet av strategier for
riskhantering kan dérfor antas 6ka. Detta dr dock inte i sig sjilvt ett argument
for dverstatliga ingrepp. Det avgorande dr om en Overstatlig 16sning skulle han-
tera systemiska risker béttre dn privata entreprendrer. For att belysa detta under-
soks i ndsta avsnitt vilka riskhanteringsstrategier som finns tillgangliga for jord-
brukare i EU.

6.4 Riskhanteringsstrategier i jordbruket

Eftersom de flesta ménniskor tycker illa om osdkerhet har férekomsten av ris-
ker inneburit att det funnits behov av att utveckla strategier for riskhantering
inom jordbruket. Négra av dem ér traditionella individuella 16sningar (sparande,
diversifiering), medan andra bygger pa riskdelning (l&n, kontrakt, futures och
optioner, andelsfonder, forsékringar).

' Fér detaljer om gardsstédet, se kapitlet ”Utvardering av gardsstédet”.



Sparande och upplaning

Konsekvenserna av oforutsedda héndelser kan mildras genom sparande. Detta
innebdr emellertid att de sparade resurserna inte kan anvidndas for andra ange-
lagna dndamal (t.ex. investeringar i ny teknologi for att effektivisera verksamhe-
ten), vilket gor strategin kostsam. P& grund av osidkerhet om riskernas storlek pa
individnivd ar det ocksd svért att avgora hur stort sparandet bor vara. Eget
sparande kan darfor endast forvéntas ge individen ett begrinsat skydd. Sparande
kan kombineras med ldn fran kreditmarknaden. Detta dkar dock jordbrukarens
finansiella risk vilket minskar strategins effektivitet.

Den genomsnittliga beldningen i jordbruket i EU15 #r l14g."” De totala skulderna
uppgick till 14 % av de totala tillgdngarna ar 1995 och hade okat till 16 % ar
2004. Det &r dock stora skillnader mellan ldnderna dér belaningen ar hogst i
Danmark (61 % 1995 och 57 % 2004) och ldgst i Italien (knappt 1 % sévél 1995
som 2004). Ur riskhanteringsperspektiv dr mojligen de kortfristiga skuldernas
andel mer intressant. Dessa uppgick till 1 % av de totala tillgangarna &r 1995
och 1,5 % ar 2004 i EU15. Ater dr skillnaden mellan ldnderna stor. Ar 1995 13g i
Danmark i topp (15 %) och Belgien i botten (mindre &n 0,1 %), medan andelen
kortfristiga skulder &r 2004 var hogst i Frankrike (14 %) och ldgst i Belgien,
Grekland och Italien (0,2 %).

Diversifiering

En traditionell strategi for att minska produktionsrisker, och i viss mén prisris-
ker, dr att odla flera grodor eller komplettera vegetabilie- med animalieproduk-
tion. Detta forutsdtter att avkastning och priser for olika produktionsinriktningar
inte varierar pd samma sétt (om de gor det &r riskerna systemiska och negativa
utfall for en produktionsinriktning kan inte kompenseras av positiva utfall for en
annan). Till diversifiering kan dven riknas verksamhet utanfor jordbruket. Di-
versifiering kan leda till hogre kapitalkostnader om olika produktionsinrikt-
ningar kriver olika maskinutrustning, utrymmen for lagring och andra fastighe-
ter. Strategin kan didrmed ocksé leda till att sdvil den finansiella risken som
egendomsrisken okar. Verksamhet utanfor jordbruket kan leda till 6kade trans-
portkostnader. I bada fallen minskar strategins effektivitet.

" FADN.
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Andelen gérdar med diversifierad produktion i EU15 har varit relativt konstant
(ca. 30 % under perioden 1995-2004)."® Detta giller ocksa andelen deltidsjord-
brukare (84 % &r 1995 och 82 % ar 2005)." Skillnaderna mellan linder 4r be-
griansade vad géller andelen gérdar med differentierad produktion (hogst i Grek-
land och Spanien, 38 %, och lagst i Portugal, 25 %). Skillnaderna i andelen del-
tidsjordbrukare ar storre (hogst i Grekland, 90 %, och légst i Belgien och Hol-
land, 50 %).

Kontraktsproduktion

Ett sitt att minska prisrisken &r att sluta avtal om att leverera en specificerad
kvantitet av viss kvalitet vid ett visst datum till ett i forvig faststillt pris.”* Kon-
traktet kan i vissa fall innebéra att kdparen anvisar hur odlingen skall ske, till-
handahaller utsdde, gddnings- och bekdmpningsmedel samt ansvarar for skor-
den. I detta fall undgér jordbrukaren sévél risken for prisminskningar pa den
fardiga produkten som risken for prisdkningar pa insatsvaror. Om kontraktet en-
bart specificerar vilken kvantitet och kvalitet som skall levereras till det fast-
stdllda priset, bar jordbrukaren fortfarande risken for prisdkningar pé insatsva-
ror. Kontraktsproduktion skyddar inte jordbrukaren frén produktionsrisken.
Dessutom o6kar det jordbrukarens beroende av kdparen, vilket begransar minsk-
ningen av prisrisken och ddrmed strategins effektivitet.

I EU forekommer kontraktsproduktion for t.ex. gronsaker, socker, energigrodor
och spannmal samt for slaktsvin och kycklingar. Omfattningen har inte gatt att
klarldgga. Data for USA visar att kontraktsproduktion utnyttjades for drygt 30
% av jordbruksproduktionen ar 1997 samt att de var vanligast inom kyckling
(99 %) och sockerbetsproduktionen (82 %).*'

Futures och optioner

Savil futures som optioner dr avtal om framtida leveranser av viss kvalitet och
kvantitet till specificerat pris som ar sa standardiserade att de kan séljas vidare
pé en andrahandsmarknad.”? * Detta bevarar jordbrukarens oberoende av kopa-

'* FADN.

" Eurostat.

 Se t.ex. Harwood J, Heifner R, Coble K, Perry J och Somwaru A (1999).
*' European Commission (2001).

2 Se t.ex. Hull JC (1997).



ren. Skillnaden mellan futures och optioner &r att en option ger innehavaren ritt,
men inte skyldighet, att sélja (kopa) en viss kvantitet av viss kvalitet ett visst da-
tum till ett i forvdg bestdmt pris. Optioner ar darfor dyrare dn futures. Priserna
pa andrahandsmarknaden for savél futures som optioner varierar under tiden
fram till leveransdatum beroende pa hur priset pa jordbruksvaran éndras. Priset
pa futures och siljoptioner kar om priset pa jordbruksvaran forvintas minska
och tvért om, medan priset pad kdpoptioner dndras i samma riktning som priset
pa jordbruksvaran. Risken att jordbruksvarans pris blir ldgre dn vad som forvén-
tades vid kontraktstillféllet balanseras saledes av ”chansen” att priset pa futures
eller séljoptionerna gar upp, vilket 6kar jordbrukarens mojlighet att reducera
prisrisken. Forutsattningen for andrahandsmarknaden &r dock att det & mdjligt
att standardisera kontraktsvillkoren. Detta begrénsar strategins anvindning till
produkter dar kvalitetsskillnaderna &r sma. Futures och siljoptioner skyddar inte
jordbrukaren mot produktionsrisker. Ett visst skydd mot dessa kan dock fas ge-
nom kdpoptioner. Strategin kriver ocksd god kdnnedom om marknaden for sa-
vil jordbruksvaror som for futures och optioner for att kunna utnyttjas optimalt.

I EU foérekommer handel med futures och optioner pa jordbruksborser i Amster-
dam (potatis, slaktsvin, smagrisar), Budapest (majs, korn, vete, raps, solrosfrd,
sojabonor, slaktsvin), Hannover (vete, raps, rapsmjol, rapsolja, slaktsvin), Lon-
don (kakao, kaffe, socker, vete, korn, potatis), Paris (vete, majs, raps, rapsmjol),
Poznan (slaktsvin och vete), Valencia (citrusfrukter, olivolja).** I jimforelse
med t.ex. USA, Australien och Sydafrika dr den dock begrinsad. Séledes omfat-
tar handeln med vetefutures i USA (Sydafrika) en volym som &r omkring 15
(10) génger storre &n den som faktiskt produceras medan handeln i EU knappt
motsvarar den faktiskt producerade volymen.* * Detta har betydelse for hur at-
traktiva futures och optioner &r som riskhanteringsinstrument for jordbrukare.
En stor handelsvolym innebar ndmligen att det dr latt att finna kdpare och séljare
av instrumenten, vilket i sin tur minskar kostnaden for riskhanteringen.

Z Hull JC (1997).

* European Commission (2001).

* Dismukes R, Bird JL och Linse F (2004).
* Alizadeh A och Nomikos N (2005).
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Andelsfonder

En andelsfond dgs av medlemmarna och gor det mojligt att minska produktions-
och prisrisker genom att dela dem med varandra. Villkoret &r att avkastning och
priser inte varierar pa samma sétt for de enskilda medlemmarna (jmf. diversifie-
ringsstrategin ovan). Riskerna i fonden kan goras mer oberoende om deldgarna
har olika produktionsinriktning, forutsatt att riskerna &r av jimforbar storlek el-
ler att delédgare vars produktion har hdgre risk accepterar att betala ett storre bi-
drag till fonden (jmf. diskussionen i avsnittet om skillnader i riskernas storlek
ovan). Fordelen jaimfort med att varje enskild jordbrukare diversifierar gardens
produktion dr chansen till vinster frén specialisering (lagre kapitalkostnader).
Strategin paminner ddrmed om en forsékring. Skillnaden jamfort med en renod-
lad forsékring ar att kontrollmdjligheterna kan vara stérre om deldgarna &r en
begriansad grupp som kénner varandra vil. Detta minskar forsdkringens tradi-
tionella problem (adverse selektion och moral hazard, se nedan). Ett begrinsat
antal deldgare minskar dock ocksa mojligheterna till riskdelning. Problemet kan
16sas genom att andelsfonden forsdkrar sig. Fordelen jamfort med att varje en-
skild jordbrukare forsdkrar sig dr att jordbrukarens andel av fondens premie kan
bli mindre &dn den premie som varje enskild jordbrukare skulle fa betala. Forut-
sdttningen é&r att fondens deldgare dven vid aterforsdkring utovar kontroll.

I EU har andelsfonder foretrddesvis organiserats pa branschniva i enskilda 14n-
der (t.ex. av potatis- och kycklingproducenter i Holland).”” Detta tyder pa att det
finns problem med att komma G6verens om hur bidragen till fonden skall diffe-
rentieras beroende pé skillnader i risk mellan olika produktionsinriktningar.

Férsakring

Forsakringar bygger i likhet med andelsfonder pa mojligheten till riskdelning.
Ater #r forutsittningen att enskilda individers risker dr oberoende av varandra.
En 16sning kan vara att forsékra ett stort antal individer, &ven sddana med verk-
samhet utanfor jordbruket. Detta kan dock medfdra problem i form av adverse
selection och moral hazard. Adverse selection beror péd att forsdkringsgivaren
inte har tillricklig information om skillnaderna i risk mellan forsikringstagare
for att differentiera premierna. Lagriskindivider kan da finna premien for hog

 European Commission (2001).



och foredra nadgon annan riskhanteringsstrategi (jmf. ater diskussionen i avsnit-
tet om skillnader i riskernas storlek ovan). Detta kan leda till att endast de med
hogst risk accepterar kostnaden for forsékringslosningen. Problemet med infor-
mation om riskskillnader kan forvintas 6ka med antalet forsakringstagare och
antalet produktionsinriktningar. Det finns séledes en avvigning mellan minska-
de forvintade kostnader p.g.a. att fler individer deltar i systemet och 6kade for-
vantade kostnaderna p.g.a. att individer med hogre risk deltar i systemet som
kan vara svér. Moral hazard beror pa att forsakringstagaren far incitament att
dndra sitt beteende eftersom forsdkringen minskar kostnaden for riskfyllda be-
slut. I sa fall okar riskerna bland de forsikrade och de ursprungliga premierna
ticker inte utbetalningarna. Problemet kan motverkas genom att forsék-
ringstagaren betalar en del av kostnaden for de riskfyllda besluten sjilv (i form
av ett fast belopp, eller i form av en andel av kostnaden som kan vara fast eller
variera med kostnadens storlek eller en kombination av fast avgift och procentu-
ell andel).

I EU:s medlemsléander finns flera exempel péd forsdkringar for produktionsris-
ker.® 2 Vanligast 4r forsikringar mot skador pa spannmaél p.g.a. lokalt avgrin-
sade specifika riskfaktorer (single risk insurance). I Bulgarien, Cypern, Frankri-
ke, Grekland, Polen, Portugal, Ruminien, Slovakien, Slovenien, Sverige, Tjeck-
ien och Ungern finns forsékringar mot skador pa spannmal som inkluderar flera
riskfaktorer (multiple risk insurance). I Frankrike, Luxemburg, Italien, Spanien
och Osterrike finns forsikringar som ticker de flesta skordeskaderelaterade risk-
faktorerna och inkluderar andra grodor dn spannmal, t.ex. gronsaker, vin och
frukt. Forutom i Cypern, Luxemburg, Portugal och Slovakien, finns dven for-
sakringar for risker i animalieproduktion (tickande fran ndgra fa sjukdomsrisker
for notkreatur i Osterrike till en 1ang lista pa sjukdomsrisker, andra skador och
djurslag i Grekland). I Cypern och Grekland &r forsikringarna statliga och obli-
gatoriska. I 6vriga ldnder 4r de privata och frivilliga. Premiernas storlek varierar
beroende pa riskernas storlek och antal . Cypern, Frankrike, Italien, Lettland, Li-
tauen, Luxemburg, Portugal, Ruménien, Slovakien, Slovenien, Tjeckien, Spani-
en och Osterrike har offentligt subventionerade premier (frdn ca. 2 % i Frankri-
ke till ndstan 70 % i Italien och Portugal). Sjdlvrisken skiljer sig ocksa mellan

* European Commission (2006a).
* Bielza M, Stroblmair J, Conte C, Dittman C och Gallego J (2007).
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lander och forsékringstyper. Dessa skillnader péverkar utnyttjandet. Obligatoriet
innebar att 100 % av alla gardar och den forsékringsbara arealen ar forsakrad i
Grekland och Cypern. Bland ldnderna med frivillig skordeskadeforsakring ticks
78 % av gérdarna och den forsikringsbara arealen i Osterrike, medan mindre &n
1 % av géardarna och den forsékringsbara arealen tdcks i Lettland och Litauen
(forsdkringssystemet 1 dessa bada lidnder befinner sig dock i ett uppbygg-
nadsskede). Den obligatoriska djurforsdkringen tdcker 100 % av notkottspro-
duktionen i Grekland medan tickningsgraden bland ldnderna med frivillig djur-
forsakring &r storst 1 Tjeckien (85 %) och ldgst i Storbritannien (3 %). I samtliga
lander, utom Slovenien, ticks utbetalningarna fran forsdkringarna av intékterna.
I Cypern, Italien, Litauen, Portugal, Spanien och Osterrike hade detta inte varit
mojligt utan subventionerna.

I EU finns inga forsékringar mot inkomstvariationer. I USA finns, férutom for-
sikringar mot enstaka och multipla produktionsrisker, tre olika inkomstfor-
sékringar (Crop Revenue Coverage, Income Protection och Revenue Assurance)
av vilka den forsta inkluderar flest riskfaktorer och flest delstater.”® *' Alla tre
kan tdcka upp till 75 % av forlusterna (berdknade mot bakgrund av den indivi-
duella gardens genomsnittliga produktionsvéirde under de senaste 4-10 aren). I
samtliga fall subventioneras premierna med ca. 41 %. I Canada finns s.k. stabili-
zation accounts pa vilka jordbrukarna kan avsitta delar av arets obeskattade
overskott och dir delstaterna och den federala staten bidrar med lika mycket
(d.v.s. subventionen uppgar till minst 50 %). Uttag far gdras om gardens resultat
understiger en given nivé (baserad pa den senaste 5-arsperioden).*”” Kontot ger
dirmed ett visst skydd mot inkomstfluktuationer och jordbrukaren har mojlighet
att vdlja hur mycket av inkomstforlusten som skall kompenseras. ”Premien” be-
star i kravet att jordbrukaren maste gora en insittning motsvarande en viss andel
av den valda kompensationsnivan (som dkar med kompensationsnivan).

Katastrof- och krisbistand

Utover ovanstdende riskhanteringsstrategier kan jordbrukarna i samtliga EU-
lander utnyttja mojligheten till tillfalligt bistand fran nationella krisfonder. I vis-

* European Commission (2001).
*' European Commision (2006¢).
*2 European Commision (2006c).



sa lidnder &r ett villkor att det inte finns ndgon forsidkring mot hdndelsen ifraga
(Belgien, Cypern, Frankrike, Grekland, Italien, Luxemburg, Portugal, Spanien,
Sverige och Osterrike). I andra linder kan bistind utgd oavsett om det finns for-
sékring eller inte. De nationella bistinden anvéinds ofta for att kompensera jord-
brukarna for konsekvenser vid utbrott av smittsamma djursjukdomar dir de
tacker direkta kostnader for t.ex. utslaktning av smittade besittningar eller be-
séttningar i riskzonen. Bidrag till tickande av sddana kostnader ldmnas ocksa av
the European Veterinary Fund.”” Dessutom finns sedan &r 2003 en gemensam
fond — European Union Solidarity Fund (ESUF) — vars syfte dr att komplettera
medlemslédndernas egna fonder for kompensation av skador pa levnads-
forhallanden, milj6 eller ekonomi orsakade av naturkatastrofer.”* Med katastro-
fer” avses 1 detta fall skador som uppgér till minst 3 miljarder Euro i 2002 ars
priser, eller minst 0,6 % av ett lands BNP.

Slutsatsen &r att det finns flera riskhanteringsstrategier for jordbrukare i EU.
Vissa av dem é&r individuella 16sningar (sparande, diversifiering av gérdens
verksambhet) vars effekter kan anses begransade dé de inte bygger pd mojlighe-
ten till riskdelning. Marknadsldsningar som utnyttjar denna mdjlighet erbjuds
emellertid ocksd. Aven om ingen av dem skyddar mot samtliga risker kan en
kombination av olika strategier ge god tdckning. Kontraktsproduktion, futures
och optioner erbjuder huvudsakligen skydd mot prisfluktuationer men kan kom-
bineras med andelsfonder och forsakringar som skyddar mot produktionsrisker.
Att forsakringarna i vissa landerna ar hogt subventionerade skulle kunna tolkas
som forsok att undvika marknadsmisslyckanden. Forsékringarna i dessa lander
tacker flera riskfaktorer (dven systemiska som t.ex. torka) och produktionsin-
riktningar och domineras av ett fatal aktdrer, vilket begransar konkurrensen
(jmf. diskussionen i avsnittet risker i jordbruket). Samtliga medlemslénder er-
bjuder ocksa tillfalligt bistdnd vid naturkatastrofer. Detta kan vara samhalls-
ekonomiskt effektivt om héndelsen inte kan forsdkras (hélften av ldnderna stél-
ler ocksa detta som krav for bistand). Sddana héndelser karaktériseras av att de
intrdffar sillan och far omfattande konsekvenser for landets jordbruk (t.ex. ut-
brott av smittsamma djursjukdomar, 6versvdmningar och andra extrema véder-
héndelser). Detta gor att berdkningar av riskens, och ddrmed premiens, storlek

* Se EU direktivet 90/424/EEC. Ministry of Agriculture, Nature Management and Fisheries, 1998.
* European Commisssion (2005b).
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blir mycket osékra och att marknaden inte kan erbjuda en l6sning som é&r intres-
sant for jordbrukarna samtidigt som de omfattande konsekvenserna for jordbru-
ket paverkar ovriga sektorer i ekonomin. Det kan emellertid diskuteras om de
enskilda liandernas definition av “katastrofer” gor att de aktuella hindelserna
uppfyller dessa villkor.”> Det bor ocksd noteras att mojligheten till tillfilligt bi-
stind paverkar jordbrukarnas intresse av att utnyttja andra riskhan-
teringsstrategier.

6.5 Sammanfattning

Analysen har visat att det finns marknadsldsningar for att hantera sévél produk-
tions (diversifiering, andelsfonder och forsakringar) som prisrisker (kontrakts-
produktion, futures och optioner) inom jordbruket i EU. Anmérkningsvért &r att
vissa forsdkringslosningar dven inkluderar risker som é&r i hog grad systemiska
(t.ex. torka). Ur samhéllsekonomiskt perspektiv finns det inget skél till statliga
eller verstatliga ingrepp om dessa marknadsldsningar ér effektiva

Riskhantering &r i huvudsak en privat vara utan externa effekter. Riskhanter-
ingssystem kan emellertid ha stordriftsfordelar och det kan finnas informations-
problem i samband med riskhantering. Marknadsmisslyckanden kan ddrmed inte
uteslutas. Genomgéngen i foregéende avsnitt visade ockséd att vissa 16sningar
kommit till stind med hjilp av offentliga subventioner och lagstiftning om obli-
gatoriskt tecknande av forsdkring samt att landerna valt att hantera vissa risker
genom tillfilliga utbetalningar fran nationella kris- och katastroffonder. Det &r
dock inte sékert att dessa nationella ingrepp har dkat effektiviteten i riskhanter-
ingen. Stordriftsfordelar innebér visserligen att konkurrensen begrénsas och att
avgifterna (premierna) blir for hoga for att utnyttjandet av riskhanteringstjéns-
terna skall bli samhéllsekonomiskt optimal. Subventioner sénker jordbrukarens
kostnad och leder till 6kat utnyttjande. For hoga subventioner leder emellertid
till 6verutnyttjande, d.v.s. den totala kostnaden for riskhanteringen Overstiger
nyttan av den. Det finns ocksd hindelser som inte dr forsékringsbara (sddana
som intraffar séllan men har stora konsekvenser for manga individer om de in-
traffar). Kompensation fran nationella fonder for sadana risker kan 6ka effekti-
viteten i riskhanteringen genom att erbjuda en 16sning som annars inte skulle

* Se European Commision (2006c).



finnas. Emellertid géller &ter att kompensationen inte far Gverstiga virdet av den
skada som uppstar. Dessutom paverkar existensen av nationellt bistand jordbru-
karnas incitament att utnyttja andra 16sningar.

Forutséttningen for att en overstatlig 16sning skulle 6ka den samhéllsekonomis-
ka effektiviteten i riskhanteringen ar att EU har béttre information om riskskill-
nader an privata aktorer eller att riskfaktorerna utgdrs av hindelser som inte &r
forsékringsbara och vars forvintade kostnader paverkar sektorer i flera linder.*
Genomgangen i avsnittet om skillnader i riskernas storlek har visat att det finns
stora skillnader i produktions- och prisriskernas storlek mellan jordbrukare i EU,
pa regional och landsniva. Pé individuell nivé kan skillnaderna antas vara &nnu
storre d& de paverkas av den enskilde jordbrukarens val av produktion. Det &r
saledes osannolikt att EU har battre information 4n medlemsldnderna eller pri-
vata aktorer som specialiserat sig pa riskbedomningar. For att kompensera for
konsekvenserna av hdndelser med omfattande effekter i flera ldnder finns dels
EU:s veterindrfond (smittsamma djursjukdomar) och dels EU:s solidaritetsfond.
Den sistnimnda giller dock inte bara katastrofer inom jordbruksektorn. A andra
sidan finns det ingen anledning att sarbehandla denna om effekterna verkligen
berér ménga sektorer i flera lander. I bada fallen ar avsikten att kompletter en-
skilda medlemsldnders egna kris- och katastroffonder. Det &r naturligtvis inte
sikert att dessa gemensamma riskhanteringssystem dr optimala. Bland annat kan
man diskutera om definitionen av katastrof” dr lamplig. Emellertid finns det
inget som talar for att ytterligare dverstatliga ingrepp skulle 6ka effektiviteten i
riskhanteringssystemet da riskskillnaderna mellan jordbrukare, produktionsin-
riktningar, regioner och lander &r sa stora.

* Jamfor diskussionen i kapitlet om kollektiva nyttigheter.
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Bilaga

Bilaga 1. De 19 bakomliggande direktiven och férordningarna for verk-
samhetskraven (sammanstéllning efter Jordbruksverket, 2007d)

Direktiv/Férordning* Omrade Nationellt | Svenska
utrymme | regler gar
enl. KOM | langre**

Rédets direktiv 79/409/EEG av ... om bevarandet av vilda faglar | Ja

den 2 april 1979...

Rédets direktiv 80/68/EEG av ... om skydd for grundvatten mot | Ja

den 17 december 1979... fororening genom vissa farliga

amnen

Rédets direktiv 86/278/EEG av ... om skyddet for miljon, sarskilt | Ja X

den 12 juni 1986... marken, nir avloppsslam anvinds
i jordbruket

Rédets direktiv 91/676/EEG av ... om skydd mot att vatten for- Ja X

den 12 december 1991... orenas av nitrater fran jordbruket

Radets direktiv 92/43/EEG av ... om bevarande av livsmiljoer Ja

den 21 maj 1992... samt vilda djur och véxter

Rédets direktiv 92/102/EEG av ... om identifikation och registre- | I princip ¢j

den 27 november 1992... ring av djur

Kommissionens forordning (EG) | ... avseende 6ronmirken, register | I princip ¢j

nr 2629/97 av den 29 december pa anldggningarna samt pass,

19970om nirmare foreskrifter for | inom ramen for systemet for

tillimpningen av Radets forord- identifiering och registrering av

ning (EG) nr 820/97... notkreatur

Europaparlamentets och radets ... om uppréttande av ett system | I princip ej

forordning (EG) nr 1760/2000 av | for identifiering och registrering

den 17 juli 2000... av notkreatur samt mérkning av

notkott och notkottsprodukter

Rédets forordning (EG) nr ... om upprittande av ett system I princip ej

21/2004 av den 17 december for identifiering och registrering

2003... av far och getter

Rédets direktiv 91/414/EEG av ... om utsldppande av vixt- Nej

den 15 juli 1991...

skyddsmedel pa marknaden
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Rédets direktiv 96/22/EEG av
den 29 april 1996...

... om forbud mot anvéndning av
vissa @mnen med hormonell och

tyreostatisk verkan samt av beta-
agonister vid animalieproduktion

I princip ¢j

Europaparlamentets och radets
forordning (EG) nr 178/2002 av
den 28 januari 2002...

... om allménna principer och
krav for livsmedelslagstiftning,
om inrédttandet av Europeiska
myndigheten for livsmedelssa-
kerhet och om forfaranden i fra-
gor som géller livsmedelssékerhet

Kriterier
saknas

Europaparlamentets och radets
forordning (EG) nr 999/2001 av
den 22 maj 2001...

... om faststéllande av bestdm-
melser for forebyggande, kontroll
och utrotning av vissa typer av
transmissibel spongiform encefa-
lopati

Nej

Radets direktiv 85/551/EEG av
den 18 november 1985...

... om inforande av gemenskaps-
atgarder for bekdmpning av mul-
och klovsjuka

Ja

Radets direktiv 92/119/EEG av
den 17 december 1992...

... om inforande av allménna ge-
menskapsatgirder for bekdmp-
ning av vissa djursjukdomar och
sdrskilda atgirder mot vesikular
svinsjuka

Ja

Radets direktiv 2000/75/EEG av
den 20 november 2000...

... om faststéllande av sérskilda
bestimmelser om atgérder for be-
kdmpning och utrotning av blue-
tongue

Ja

Radets direktiv 91/629/EEG av
den 19 november 1991...

... om faststéllande av ldgsta
djurskyddskrav for kalvar

Nej

Radets direktiv 91/630/EEG av
den 19 november 1991...

... om faststéllande av ligsta
djurskyddskrav vid svinhallning

Nej

Radets direktiv 98/58/EEG av
den 20 juli 1998...

... om skydd for animalieproduk-
tionen djur

Nej

* Ett direktiv kan inforas pa olika sitt i olika medlemsstater (innehaller minimikrav), en forordning

tar over den nationella lagstiftningen och skall inforas rakt av.

** Det finns ocksa omraden dir EU:s regelverk medger en striktare tillimpning 4n den som gjorts i

Sverige
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