SLI-SKRIFT 2003:3

Ar forhandlingsprocessen i
EU ett hinder for jordbruks-
reformer?

Sylvia Schwaag Serger

Livsmedelsekonomiska institutet

e




KORT OM SLI

Livsmedelsekonomiska institutet (SLI) ar en analysmyndighet med
uppdrag att utféra kvalificerade ekonomiska analyser inom jordbruks-
och livsmedelsomradet. Karnan i institutets verksamhetsomrade ar EU:s
gemensamma jordbrukspolitik, med betoning pa reformbehovet och pa
effektiviteten i olika styrmedel, samt jordbruks- och livsmedelsfragornas
hantering dels vid en utvidgning av EU, dels i WTO-férhandlingarna.

Alla publikationer fran SLI kan bestallas kostnadsfritt pa institutets
hemsida pa www.sli.lu.se

\_

Livsmedelsekonomiska institutet
Box 730

220 07 Lund

http:www sli.lu.se

Sylvia Schwaag serger

SLI-skrift 2003:3

ISSN 1651-4742

Tryckt av Rahms i Lund, 2003



INNEHALLSFORTECKNING

FORORD
1 INLEDNING

2 TEORIER OM BESLUTSFATTANDE | EU

2.1 Férhandlingsteori
2.2 Public choice- teorin
2.3 Spelteori pa tre nivaer

3 REFORMFORSLAGET
3.1 Utgangspunkt for en reform av CAP
3.2 Huvuddragen i Kommissionens forslag

4 SYNEN PA REFORMBEHOV OCH FORSLAG
4.1 Tyskland

4.2 Frankrike
4.3 Storbritannien
4.4 Sverige

5 FORHANDLINGARNA
5.1 Inledning
5.2 Foérhandlingsforloppet

6 ANALYS AV FORHANDLINGSUTGANGEN

6.1 Inledning

6.2 Inhemska politiska faktorer

6.3 Kopplingar till andra féorhandlingsomraden
6.4 Kommissionens inflytande i forhandlingarna

7 SLUTSATSER

8 EFTERORD

o N o1 o

13
13
15
16
18

20
20
21

24
24
25
27
30

31

33






Forord

Ett nytt beslut om forandringar i EU:s gemensamma jordbrukspolitik har just
tagits. Detta ar ett av manga reformforsok den senaste 10-arsperioden. Stéden
har under denna period andrats ett flertal ganger och nya stodformer har
tillkommit. Politiken har blivit alltmer komplex. Men ingen av dessa reformer
har inneburit genomgripande, strukturella forandringar som har atgardat de
grundlaggande bristerna i politiken. Inte heller den senaste
Ooverenskommelsen innebar detta. Genom det senaste decenniets reformer har
stodpengarna grovt sett flyttats runt inom en of6randrad ram, bade
principiellt och storleksmassigt.

Oftast har forslagen fran Kommissionen varit betydligt mer ambitiésa an
resultatet. Forslagen har i allmanhet tunnats ut under forhandlingarna mellan
medlemslanderna. Varfor ar det sa svart att &ndra politiken? Det finns gott om
analyser av politikens fel och brister. De flesta erkdnner dem dessutom. Ligger
nagon del av forklaringen i hur EU:s beslutsfattande gar till — i sjalva
forhandlingssystemet?

Detta studerade Livsmedelsekonomiska institutet i en rapport for tva ar
sedan. | studien analyserades den da senaste stora forhandlingen, som
avslutades ar 1999. Studien gjordes av Sylvia Schwaag Serger och
publicerades i en engelsk rapport. Vissa likheter kan noteras mellan den da
studerade forhandlingen och den forhandling som just har avslutats. Aven om
det finns vissa olikheter i forutsattningarna for forhandlingarna nu och da,
forstarker intrycket av den nyss avslutade férhandlingen vissa av de slutsatser
som SLI drog i den tidigare studien. Etersom rapporten har fatt fornyad
aktualitet publicerar SLI den har i en sammanfattad version pa svenska.

Lund, juli 2003

Lena Johansson
Generaldirektor



1 Inledning

EU:s gemensamma jordbrukspolitik (CAP) ar bade den mest resurskravande
och den mest omstridda av EU:s politikomraden. Under dess snart 50-ariga
existens har atskilliga forsok gjorts att forandra CAP i grunden. Trots dessa
forsok har inte mycket hant. Under det senaste decenniet har politiken
genomgatt tata och forhallandevis stora forandringar, men utan att atgarda
CAP:s grundlaggande problem.

Manga analyser har gjorts av CAP:s ekonomiska effekter och av dess
svagheter. Daremot har fa studier gjorts av hur beslut om reformer av CAP
fattas. En analys av forhandlings- och beslutsprocessen i EU kan ge vardefull
kunskap om varfor en genomgripande reform av CAP hittills har varit sa svar
att astadkomma.

Fragan om hur viktiga jordbrukspolitiska beslut i EU fattas och hur
forhandlingsprocessen som leder fram till besluten gar till studerades av
Livsmedelsekonomiska institutet (SLI) i en rapport som publicerades ar 2001
(SLI 2001:4). I studien analyserades specifikt den férhandling som ledde fram
till ett beslut i mars 1999, Agenda 2000, och vilka faktorer som var avgorande
for utgdngen av den forhandlingen. Framforallt undersoktes hur nationella
och inrikespolitiska intressen paverkade forhandlingen och resultatet.

Foreliggande skrift ger en sammanfattning av den tidigare rapporten, kraftigt
forkortad och mer lattillganglig. Inga litteraturhanvisningar ges. Den lasare
som &r intresserad av en mer utforlig och vetenskaplig framstéallning hanvisas
till originalpublikationen. | skriften aterges det ursprungliga innehallet. Ett
efterord, som anknyter till den nyss avslutade halvtidsdversynen, har
tillfogats.

Romfordraget, som grundade den Europiska Ekonomiska Gemenskapen 1958,
inneholl stadgar for skapandet av CAP. De forsta marknadsordningarna
implementerades 1962, efter arslanga och svara forhandlingar mellan
medlemslanderna. CAP i sin helhet fanns pa plats 1968, nar Gemenskapens
jordbrukspriser var fullt harmoniserade.

Samma ar, 1968, gjordes det forsta (misslyckade) forsoket att reformera CAP.
Misslyckandet av den sa kallade Mansholtplanen, uppkallad efter
Jordbrukskommissionaren Sicco Mansholt, var ett tidigt tecken pa hur svart
det skulle visa sig vara att reformera CAP. Fram till 1980-talet férandrades
CAP bara marginellt. Nar forandringar slutligen genomfordes, 1984 och 1988,



syftade de mer till att begransa éverproduktionen an till att genomféra nagon
strukturell forandring av politiken.

Oférmagan att forandra CAP har lett till svidande kritik fran manga hall.
Trots kritiken har vasentliga reformer uteblivit. Frdgan som maste stéllas ar
darfor varfor en reformering av CAP har varit sa svar att astadkomma.

I studien undersoks vilka huvudaktorer och faktorer som avgjorde forloppet
och utgangen av Agenda 2000-férhandlingarna, nar det géallde CAP. Agenda
2000 omfattade emellertid fler fragor och politikomraden, som férhandlades
parallellt och som i stor omfattning paverkade och var beroende av varandra.
Det andra stora politikomradet var strukturfonderna. Samtidigt pagick ocksa
forhandlingar om EU:s langtidsbudget for aren 2000-2006, det sa kallade
finansiella perspektivet. Eftersom utgifterna for jordbrukspolitiken och
strukturfonderna utgér ca 85 procent av EU:s budget ar det uppenbart att
dessa fragor hanger nara samman. De parallella forhandlingarna gjorde ocksa
att medlemslandernas positioner och prioriteringar dels avsag hela paketet,
dels paverkades av utvecklingen i de parallellt pagaende férhandlingarna.
Detta ger en extra dimension till jordbruksférhandlingarna i Agenda 2000 som
gor dem sérdeles intressanta for en fallstudie.

Agenda 2000 ar en lamplig fallstudie for att undersoka foljande fragor om
beslutsfattande pa jordbruksomradet inom EU:

Hur fattas viktiga beslut pa jordbruksomradet och av vem?

Vilka faktorer avgér medlemslanders férhandlingspositioner och hur
viktiga ar dessa for den slutliga forhandlingsutgangen?

Vilka teoretiska modeller forklarar bast beslutsfattandet i EU om en
CAP reform?

2 Teorier om beslutsfattande i EU

2.1 Forhandlingsteori
De huvudsakliga aktérerna i beslutsprocessen i EU &ar Kommissionen,
Ministerradet och Europaparlamentet. Enkelt uttryckt presenterar



Kommissionen ett forslag till lagstiftning for Ministerradet. Artikel 155 av
Romfordraget ger Kommissionen den exklusiva ratten till policyinitiativ.
Detta innebar att alla forslag till beslut i EU maste framstéllas av
Kommissionen. Vanligtvis presenterar Kommissionen ett forslag for
Ministerradet, som i sin tur kan acceptera, forkasta eller acceptera forslaget i
modifierad form. Den tredje stora aktéren i EU ar Europaparlamentet. Medan
Parlamentets formella makt har 6kat pa de flesta politikomraden, genom
overgangen fran samrads- till samarbets- eller samtyckesforfarande, forblir
dess inflytande pa jordbruksomradet begransat till samradsrollen. | praktiken
betyder detta att Parlamentet inte har nagot egentligt inflytande.

En av de centrala fragorna i forskningen kring samarbetet inom EU ar hur
beslutsmakten fordelas pa de tre huvudaktorerna. Framforallt diskuterar
statsvetare om i vilken man Kommissionen har saval majlighet som motiv att
paverka, eller till och med avgora, policyinriktningen i EU. Anhangare av den
sa kallade neofunktionalismen eller overstatlighetsteorin utgar ifran att
Kommissionen har betydande mdjligheter att styra beslutsfattandet. Daremot
pastar sa kallade intergovernmentalister att Kommissionens roll i princip ar
begransad till att vara en opartisk agent eller medlare i mellanstatliga
forhandlingar.

P& senare ar har det akademiska intresset for Europaparlamentets roll tilltagit
i takt med dess ovannamnda O©kade inflytande i beslutsprocessen.
Europaparlamentets inflytande i jordbrukspolitiken forblir dock ftet jamfort
med andra politikomraden. Av den anledningen begransas analysen i denna
studie till de tva andra aktorerna, namligen Kommissionen och Ministerradet.

Intergovernmentalister (dven kallade neorealister) hdvdar att nationella
policypreferenser, framforallt i de stora medlemslanderna, styr
beslutsfattandet av viktiga fragor i EU. Enligt intergovernmentalisterna fattas
de stora besluten i EU i mellanstatliga forhandlingar mellan nationella
regeringar i Ministerradet.

Supranationalister (dven kallade neofunktionalister) menar att Ministerradet
ar ett viktigt forum for beslutsfattande inom EU. De medger att ocksa
nationella policypreferenser spelar en betydande roll i férhandlingar i EU men
i motsats till intergovernmentalister anser de att aven viljan att frAmja den
europeiska integrationen i sig kan utgtra en nationell preferens. En annan
viktig uppfattning som skiljer supranationalister fran intergovernmentalister



ar att EU:s institutioner och policyatgarder kan paverka och forandra
nationella policypreferenser. Foresprakare av den uppfattningen forkastar
beskrivningar av EU:s institutioner i termer av “neutrala motesplatser”,
”trogna tjanare” eller “opartiska medlare”. | stéllet tillskriver de
Kommissionen en aktiv och inflytelserik roll i EU:s beslutsprocess och havdar
att Kommissionen har formaga att andra medlemslandernas nationella
preferenser.

I den nyare litteraturen om europeisk integration har klyftan mellan
intergovernmentalister och neofunktionalister minskat nagot, i takt med att de
tva skolorna anvéander olika teorier for att forklara olika typer av
beslutsfattande inom EU.

Ingen av dessa tva grupperingar analyserar dock i tillrackligt stor
utstrackning hur nationella och internationella faktorer paverkar varandra i en
EU- forhandling. Darmed kan varken intergovernmentalister eller
institutionalister ge en fullstdndig bild av beslutsfattandet i EU. Dessutom
lamnar teorierna ett tomrum mellan sig. Medan intergovernmentalister
huvudsakligen fokuserar pa forhandlingar som ror sa kallade konstitutionella
fragor, till exempel Maastricht- och Amsterdamfordraget, sa agnar sig
institutionalister mest at dagliga beslut som mestadels fattas av tjansteman,
antingen inom Kommissionen eller i Radsarbetsgrupper. Relativt lite
uppmarksamhet har agnats at det stora omrade av beslutsfattande som faller
mellan dessa tva extremer, det vill sdga reformférhandlingar, i detta fall av
CAP.

2.2 Public choice- teorin

Forklaringarna till varfor CAP ser ut som den gor och varfor en reform har
varit sa svar att astadkomma utgar ofta fran “public choice”- teorin, aven
kallad politisk ekonomi. Teorin férklarar varfor jordbrukspolitiken i de flesta
industrilander gynnar jordbruket pa bekostnad av konsumenter och
skattebetalare genom att papeka att jordbruksintressen ofta ar mycket béttre
organiserade dn konsumentintressen, och darmed kan kevaka sina intressen
béttre. Att producenter har lattare att organisera sig beror i sin tur pa att dessa
ar farre till antalet samt att varje individ @verkas mycket av en eventuell
reform av jordbrukspolitiken. Konsumenterna, & anda sidan, ar manga och
varje individ paverkas relativt sett lite av hur politiken utformas.



Public choice- teorin uppvisar dock brister pa vasentliga punkter. Teorin har
svart att forklara varfor jordbrukslobbyn verkar vara mer framgangsrik i vissa
lander @n i andra nar det galler att sdkra ekonomiska fordelar. Frankrike och
Tyskland namns ofta som exempel pa lander dar jordbruket har stor formaga
att paverka jordbrukspolitiken till jordbrukarnas fordel. | jamforelse verkar
brittiska och svenska bonder ha mindre majligheter att paverka politiken.
Public choice- teorin forklarar inte dessa nationella skillnader.

En mgjlig forklaring till nationella skillnader i jordbrukslobbyns framgang ar
den allméanna installningen till jordbruket bland befolkningen. En anledning
till bondernas férmaga att sékra en, for dem, gynnsam jordbrukspolitik, kan
vara att en stor andel av befolkningen identifierar sig med eller kanner
sympati for jordbruket och dess 6nskemal.

Slutligen kan public choice- teorin inte forklara varfor jordbrukspolitiska
reformforsok gors Overhuvudtaget. Dessutom lampar sig teorin inte for att
forklara hur sjalva reformforhandlingen gar till. Liksom i manga andra EU-
forhandlingar spelar paketlésningar en avgorande roll i beslutsprocessen.
Dessa omradesoverskridande uppgorelser ryms inte inom public choice-
teorin, som darmed saknar en viktig pusselbit for att kunna forklara varfor en
reform av CAP &r sa svar att astadkomma.

2.3 Spelteori pa tre nivaer

For att kunna forsta forhandlingarna om CAP- reformen, maste man, for det
forsta, undersbka hur nationella policypreferenser om hur CAP bor
reformeras formas. For det andra, maste man analysera hur dessa, ofta
motstridiga, preferenser forandras under forloppet av férhandlingarna. En
ansats som gor det mojlig att kombinera dessa tva aspekter ar en spelteoretisk
modell med tva nivaer. Upphovsmannen till denna ansats ar Robert Putnam.

Denna spelteoretiska modell undersdker multilaterala férhandlingar genom
att, for det forsta, identifiera de olika nivaer pa vilka policypreferenser formas,
och, for det andra, undersoka samspelet mellan de olika nivaerna.
Traditionellt bygger analysen pa tva nivaer, namligen nationell politik (niva
I) och internationella relationer (niva 1), samt relationen sinsemellan dessa
tva. En av Putnams banbrytande idéer var att strategier och preferenser pa
niva | under en pagaende forhandling kan paverka strategier och preferenser
pa niva Il, och tvartom.



Enligt Putnam definieras varje lands forhandlingsposition i en internationell
forhandling av de utfall som ar politiskt acceptabla pa hemmaplan. Putnam
anvander begreppet “win set”, det vill sédga forhandlingsutrymme, for att
beskriva summan av alla majliga 6verenskommelser pa niva | for ett land som
ar acceptabla pa hemmaplan, det vill siga pa niva Il. Forhandlingsutrymmet
varierar fran land till land, bade i storlek och i sammansattning. Storleken och
sammansattningen av de foérhandlande landernas ”win sets” avgor, for det
forsta, om en Overenskommelse &r mdgjlig och for det andra hur
Overenskommelsen kommer att se ut. FOr att en Overenskommelse
overhuvudtaget skall vara mgjlig, maste forhandlingsutrymmen for alla
lander som deltar i forhandlingen i viss man overlappa.

Denna ansats utgor ett relativt nytt angreppssatt for att analysera
beslutsfattandet i EU. Modellen framhéaver betydelsen av nationella
policypreferenser i mellanstatliga forhandlingar. Samtidigt tas hansyn till det
faktum att externa faktorer kan forandra nationella preferenser under
pagaende forhandlingar. Slutligen fangar ansatsen upp paketlésningar, det
vill saga omradesoverskridande uppgorelser, som ar en vasentlig bestandsdel
av beslutsfattandet inom EU.

Analysen i denna rapport foljer den ovan beskrivna ansatsen men urskiljer tre
olika nivaer: internationell (1), EU-nivan (II) samt nationell (I11). Analysen
fokuserar pa forhandlingarna i Jordbruksradet och i Radsarbetsgrupperna. De
huvudsakliga kéllorna ar rapporter och annat material frdn moten i
Jordbruksradet och i andra arbetsgrupper samt Agra Europe och andra
tidskrifter. Dessa skriftliga kéllor har kompletterats med intervjuer av ett antal
regerings- och kommissionstjansteman som deltog i forhandlingsprocessen.

3 Reformforslaget

3.1 Utgangspunkt for en reform av CAP

Den 16 juli 1997 presenterade den Europeiska Kommissionen ”Agenda 2000:
For a stronger and wider Union” (COM(97)2000), i fortsattningen kallad
Agenda 2000- forslagen. Agenda 2000 innehdll tre forhandlingsomraden. Det
forsta var det finansiella perspektivet for budgetperioden 2000-2006, de tva andra
reformforslag for de tva politikomraden som tillsammans star for cirka 85
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procent av EU:s budget, namligen den gemensamma jordbrukspolitiken (CAP) och
strukturfonderna. Férhandlingarna om strukturpolitiken paverkade dock inte
forhandlingarna om CAP i ndmnvard utstrackning, och behandlas darfor inte
vidare i denna analys.

Agenda 2000- forhandlingarna utgjorde saledes ett forhandlingspaket, déar
medlemslanderna samtidigt forhandlade om tre olika omraden.
Forhandlingarna avseende dessa tre omraden - budgeten, jordbrukspolitiken
och strukturfonderna - fordes inte oberoende av varandra. Tvartom sa fanns
det manga kopplingar som band ihop de tre huvudfragorna till ett komplext
forhandlingsspel. Agenda 2000- férhandlingarna om en reform av CAP skiljer
sig darfor vasentligt fran det foregdende reformforsoket, MacSharry-reformen,
som &gde rum 1992.

En rad olika faktorer foranledde Kommissionen att presentera ett férslag till
reformering av CAP. For det forsta forutsags att stora dverskott skulle uppsta i
spannmals- och notkottssektorn. For det andra forvantades WTO-
forhandlingarna, som var planerade att paborjas 1999, satta stor press pa EU.
EU:s utvidgning 6sterut utgjorde ytterligare ett stort reformtryck. Dessutom
fanns ett antal argument for en reform som kan sammanfattas under rubriken
”legitimitet”. CAP har lange kritiserats for att orsaka hdga
samhaéllsekonomiska kostnader och héga livsmedelspriser. Under 1990-talet
tillkom kritik fran miljé- och djurréttsorganisationer, som havdar att CAP
stodjer ett intensivt och storskaligt jordbruk pa bekostnad av miljo och
djurskydd. Slutligen har ett antal uppméarksammade fall av oegentligheter
skadat CAP:s trovardighet. Kommissionen papekade att det fanns en negativ
bild av CAP i den allménna opinionen, som en kranglig och byrakratisk
foreteelse, och att ocksa detta utgjorde ett viktigt argument for en reform.

Kommissionen berdknade att reformen skulle 6ka utgifterna for CAP med 16,6
miljarder euro for budgetperioden 2000-2006, exklusive atgarderna for
landsbygdsférordningen och stddet till kandidatlanderna. Okningen, som
uppstod huvudsakligen genom hdjda direktstdd, motsvarade en hojning med
16,6 procent jamfort med nivan 1998. Inklusive de nya atgarderna blev
0kningen 23,5 procent.

Kommissionens forslag innebar en utgiftsdkning samtidigt som majoriteten av
landerna i budgetférhandlingen, som pagick parallellt, starkt motsatte sig en
real 6kning av EU:s totala budget. Under den férhandlingsprocess som foljde,



framgick det tydligt att kostnaden for en reformerad CAP enligt
Kommissionens forslag inte var férenlig med de budgetrestriktioner som
foresprakades av finansministrarna. Detta satte tryck pa jordbruksministrarna,
ett tryck som Okades av Europeiska Radets beslut att sitta mars 1999 som
tidsfrist for en politisk dverenskommelse om Agenda 2000.

3.2 Huvuddragen i Kommissionens férslag

I ett pressmeddelande fran Kommissionen i samband med att Agenda 2000-
forslagen presenterades i juli 1997, fastlades malen for CAP-reformen:
forstarkt konkurrenskraft for EU:s jordbruksprodukter, stabila inkomster,
skalig levnadsstandard och alternativa inkomst- och
sysselsattningsmojligheter for jordbruksbefolkningen, integrering av miljo-
och strukturhansyn, forbattring av livsmedlens kvalitet och sédkerhet samt en
forenkling av regelverk och lagstiftning

Kommissionen presenterade ocksa den allménna reforminriktningen i juli
1997. Huvuddraget i reformen var prissankningar for spannmal, nétkott och
mjolkprodukter, delvis kompenserade genom Okade direktstéd (areal- och
djurbidrag). Skiftet fran prisstod till stod per areal eller djur hade
introducerats i samband med MacSharry-reformen, och Kommissionen gick
vidare pa den inslagna vagen. Dessutom foreslog Kommissionen att
direktstoden skulle kopplas till miljoaspekter, - kopplingen bendmns numera
for tvarvillkor, och att det skulle finnas ett tak for hur mycket pengar en gard
kunde fa i direktstod. Kommissionen foreslog ocksa att vissa begransade
inslag i jordbrukspolitiken skulle re- nationaliseras, det vill sédga aterforas till
nationell beslutsniva.

For spannmal foreslog Kommissionen 20 procents sankning av
interventionspriset, som ar den lagsta garanterade prisnivan inom EU.
Prissankningen skulle kompenseras med en 6kning av arealbidraget, ett fast
belopp som betalas ut per hektar dkermark. Stodberattigad frivillig trada
foreslog ocksa. For notkott foreslogs en gradvis sankning av
interventionspriset med 30 procent, och Okade djurbidrag. Angaende
mjolkprodukter foreslogs att systemet med landsbundna produktionskvoter
skulle forléangas till och med 2006, (skulle enligt ett tidigare beslut ha upphort
2002) och att interventionspriserna skulle séankas med 10 procent. En ny
direktbetalning for mjolkkor foreslogs ocksa.
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Ett forslag om att samla jordbrukets miljostod, regionalstdd och strukturstod i
en sarskild forordning, landsbygdsfoérordningen, lades ocksa fram, liksom
forslag om sa kallade horisontella (Gvergripande) forordningar. Dessa
omfattade bland annat tvarvillkor, det vill sdga att kunna villkora stéd mot en
viss insats, och individuella tak for hur stora direktstoden kunde bli.

Nastan ett ar senare, efter mycket tuffa forhandlingar, lade Kommissionen
fram ett detaljerat forslag till forordning den 18 mars 1998, (COM(98)158
final). Forslaget var en kompromiss, och skilde sig i vissa avseenden fran de
ursprungliga forslagen i Kommissionens allménna reforminriktning.

For notkottssektorn var de foreslagna direktstoden (djurbidragen) lagre an i
forslaget fran juli 1997. | stallet foreslog Kommissionen inférandet av
’nationella kuvert” som skulle gora det maojligt for medlemslanderna att sjalva
fordela en del av djurbidragen. Forslaget innebar att producenterna kunde fa
ut samma slutliga belopp som i de ursprungliga forslagen, men att
medlemslanderna sjalva skulle fa besluta om halften av den foreslagna
okningen av djurbidragen. For mjolksektorn foreslogs en stegvis sankning av
interventionspriset med 15 procent istéllet for 10 procent, samt ett inférande
av nya kvoter fér unga jordbrukare, for bergsomraden och nordiska regioner.

Nar det gallde de horisontella atgarderna var forslaget att ett individuellt tak
skulle inforas sa att direktstod pa mellan 100 000 och 200 000 ECU skulle
reduceras med 20 procent, och betalningar éver 200 000 ECU med 25 procent.
Kommissionen holl fast vid sitt forslag om tvéarvillkor, dar medlemslanderna
skulle ges mojlighet att villkora direktstéd mot till exempel krav pa
miljoatgarder.

Efter att detta forslag presenterats, startades den férhandlingsprocess som
analyseras i denna rapport. Férhandlingsprocessen ledde fram till att EU:s
jordbruksministrar den 11 mars 1999 enades om innehallet i en kompromiss
om en reformerad jordbrukspolitik. Kompromissen revs dock upp av stats-
och regeringscheferna vid toppmotet i Berlin en vecka senare. Dessa
presenterade en ny och slutgiltig uppgdrelse den 26 mars.



4 Synen pa reformbehov och forslag

I Putnams modell, som tillampas i denna studie, betonas betydelsen av
nationella bestimningsfaktorer i samband med internationella férhandlingar.
For att belysa de nationella preferensernas betydelse har Tyskland, Frankrike,
Storbritannien och Sverige valts ut for en djupare analys. Tyskland och
Frankrike ar ett sjalvklart val, eftersom de haft stor betydelse for hur reformer
av CAP utformats. Dessa tva lander har traditionellt varit motstandare till en
reformering av CAP, medan Storbritannien &ar en traditionell
reformforesprakare. Sverige ar intressant att inkludera i analysen av tva skal;
det ar ett litet land, men med starka preferenser for langtgaende reformer, tva
egenskaper som bidrar till ett daligt utgangsléage .

Olika historiska, politiska och ekonomiska/sociala faktorer har format
respektive lands standpunkt infor en reformering av CAP. Analysen
behandlar dels landernas syn pa reformbehovet i stort, dels reaktionen pa de
forslag som presenterades av Kommissionen i juli 1997.

4.1 Tyskland

Tysklands syn pa CAP har sedan 1950-talet praglats av en konflikt mellan
jordbruksdepartementet & ena sidan och finansdepartementet & den andra.
Konflikten har gallt huruvida jordbrukets ekonomiska intressen ska tillvaratas
genom att stédja CAP eller om landet skall folja sin annars forhallandevis
liberala frihandelspolitik ocksa pa jordbruksomradet. Jordbruksdepartementet
har hittills lyckats std emot finansdepartementets 6nskan om en mer
marknadsorienterad jordbrukssektor.

Detta kan forklaras av bade utrikespolitiska och inhemska faktorer. For det
forsta har tidigare innehavare av kanslersémbetet lagt stor vikt vid den
europeiska integrationen, vilket fatt dverskugga de samhallsekonomiskt eller
budgetéart motiverade stravandena att marknadsorientera jordbruket. For det
andra ar jordbrukarna, om &n en liten andel av den totala valjarkaren, ett
mycket viktigt stéd for kristdemokraterna (CDU/CSU), som har suttit vid
makten i Tyskland merparten av efterkrigstiden. Den tyska jordbrukslobbyn
har ocksa traditionellt ett stort inflytande pa politiken genom ett nara
samarbete med CDU/CSU. Detta faktum illustreras av att flertalet
jordbruksministrar har bakgrund inom jordbruksledet.
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Jordbrukssektorns starka inflytande pa jordbrukspolitiken forklaras delvis av
ett starkt och utbrett stéd bland allménheten for jordbruket i allménhet och for
det traditionella familjejordbruket i synnerhet. En férklaring till det starka
stodet kan vara Tysklands hoga befolkningstathet, som har skapat en sarskild
onskan att bevara landskapet 6ppet. | detta sammanhang ses jordbruket som
en nodvandig forutsattning.

Tyskland har traditionellt foresprakat hoga interventionspriser som ett satt att
skydda sma och ej konkurrenskraftiga gardar, framforallt inom spannmals-
och mjolksektorn. Installningen forklarar varfor Tyskland har motsatt sig
tidigare forsok att sénka interventionspriset.

De ovannamnda faktorerna forklarar delvis det starka tyska motstandet mot
Agenda 2000-forslagen. Tyskland motsatte sig hela forslaget, bade
problembeskrivningen och forslagen till atgarder. Varken den kommande
utvidgningen oOsterut eller de forestdende handelspolitiska férhandlingarna i
WTO utgjorde enligt Tyskland tillrdckliga motiv for en jordbrukspolitisk
reform.

Tysklands traditionella hogprispolitik kan delvis forklara motstandet mot
Agenda 2000-forslagen, men dessutom pagick en tysk valrorelse 1998.
Kristdemokraterna behdvde valjarstdéd och i detta sammanhang var stodet
fran jordbruket betydelsefullt. Inhemska politiska faktorer forstarkte saledes
det redan tidigare starka motstandet mot en langtgaende reform av CAP, trots
jordbrukets minskade betydelse i den tyska ekonomin.

Samtidigt som Agenda 2000-forslaget diskuterades pagick forhandlingar om
EU:s budgetram for perioden 2000-2006. Tyskland, som &r den storsta
nettobetalaren till EU-budgeten, ville se en minskning sin andel. Tyskland
stod darfor infor dilemmat att & ena sidan vilja minska bidraget till EU:s
gemensamma budget och a andra sidan motsatta sig reformer av CAP, vars
syfte i slutandan var bland annat att f& ner utgifterna. Aterigen uppstod en
intressekonflikt mellan jordbruksdepartementet och finansdepartementet,
vilken &n en gang foll ut till jordbrukets fordel.

Efter att beslutet om Agenda 2000 togs, har det kunnat skénjas en forandring i
de tyska standpunkterna om CAP. Dels har aterféreningen forandrat
jordbrukets struktur, dels tillhér den nya férbundskanslern, Gerhard
Schroder, en ny generation politiker med svagare bindningar till
Europasamarbetet och Frankrike. Slutligen sa fick BSE-krisen starka



aterverkningar i Tyskland, och startade en debatt som stallde CAP och
jordbruket mot konsumenternas intresse av  sdkra livsmedel.
Jordbruksminister Renate Klinast, som representerar ”de gréna”, ar den forsta
jordbruksministern utan forankring i tyska jordbrukslobbyn.

4.2 Frankrike

I Frankrike spelar jordbruket en mer framtradande roll i det politiska livet an
vad som ter sig rimligt utifran sektorns ekonomiska och befolkningsmassiga
betydelse. Jordbruksektorn har ett oproportionerligt stort politiskt inflytande
och jordbruksintressen ar dverrepresenterade i det politiska systemet. 1999
hade néra en fjardedel av franska borgmastare jordbruksbakgrund, samtidigt
som cirka 11 procent av de franska senatorerna var aktiva bonder. Dessutom
har den franska jordbrukslobbyn ett mycket ndra samarbete med hdgern, som
suttit vid makten under storre delen av efterkrigstiden.

Jordbrukets stora politiska inflytande kan dven forklaras av den betydelse som
fransmannen tillskriver jordbruket i forhallande till den nationella identiteten.
Det ar saledes inte bara en slump som gor att den nuvarande presidenten
tidigare har varit jordbruksminister. Bonder betraktas ofta som bevarare av
det franska nationalarvet. En indikation pa jordbrukets betydelse & att de
franska presidenterna, i internationell jamfoérelse, ar betydligt mer involverade
i jordbrukspolitiken &@n andra landers statsoverhuvud. Jordbruket tillskrivs
ocksa en sarskild betydelse i fransk politik. Det finns en bred samstammighet
om att jordbruket bor behandlas annorlunda &n andra sektorer. Installningen
ar att marknaden inte kan skapa de réatta forutsattningarna for jordbruket.

Denna installning forklaras delvis av att fransmannen har en stark tro pa de
politiska instrumentens effektivitet. Detta har gynnat marknadsinterventioner,
nastan i riktning mot planekonomi. Tron pa interventioner har en lang
tradition i Frankrike, inte bara inom jordbrukssektorn.

Jordbruket ar ocksa ekonomiskt betydelsefullt for Frankrike, och en stor del av
landets export kommer fran jordbruksektorn. Av EU:s medlemsléander ar
Frankrike den storsta exportoren av jordbruksprodukter och dessutom
mycket konkurrenskraftig inom vissa sektorer.

Denna konkurrenskraft har lett till en dubbelbottnad syn pa EU:s
gemensamma jordbrukspolitik. For de konkurrenskraftiga sektorerna, sasom
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spannmal och socker, ser Frankrike garna en sankning av EU:s stodniva,
eftersom stodet leder till att ocksd mindre konkurrenskraftiga regioner satsar
pa produktion av dessa grodor. Frankrikes kott- och mijolkproduktion ar
daremot inte lika effektiv, och aterfinns oftast pa sma familjegardar. Dessa ses
dock som sjdlva ryggraden i jordbruket, och dessutom som en buffert for
sysselsattning, vilket foljaktligen motiverar stod.

Frankrike har en positiv installning till CAP, och jordbrukspolitiken betraktas
som en av byggstenarna for den europeiska integrationen. Tidigare forsok att
reformera CAP har fran franskt hall kritiserats som en atack mot sjalva
grundvalen for EU. Ytterligare en bidragande orsak till den positiva synen pa
CAP ar sakerligen de stora ekonomiska fordelar som Frankrike har som
storsta enskilda nettobidragstagare fran jordbruksbudgeten.

Mot bakgrund av Frankrikes positiva men dubbelbottnade syn pa CAP
motsatte sig den franska jordbruksministern starkt forslagen i Agenda 2000
om sankta interventionspriserna for kétt och mjolk, som endast delvis skulle
kompenseras. Forslaget att reformera mjolksektorn forkastades helt, medan
fransmannen var mindre negativa till forslaget om sankta spannmalspriser.

Rent allmant ansdgs fran franskt hall att Kommissionens reformforslag
fokuserade for mycket pa marknads- och handelsaspekter och for lite pa
betydelsen av sysselsattning pa och utveckling av landsbygden. Till skillnad
fran Tyskland forkastade Frankrike inte reformforslagen helt kategoriskt utan
var man om att framstd som en konstruktiv och samarbetsvillig
forhandlingspart vars motstand snarare gallde metoderna for hur politiken
skulle reformeras.

4.3 Storbritannien
Storbritannien skiljer sig markant fran Tyskland och Frankrike, bade avseende
jordbrukets struktur och den politiska synen pa jordbruket och CAP.

Jamfort med resten av EU har Storbritannien en hég andel stora jordbruk, och
pa senare ar har den genomsnittliga storleken okat ytterligare. Storskaligheten
har bidragit till att géra det brittiska jordbruket konkurrenskraftigt.

Historiskt sett har den brittiska synen pa jordbruket varit mer
frihandelsinriktad och marknadsorienterad an Tysklands och Frankrikes. |
stallet for via hoga tullar, som skulle paverka det inhemska priset, stéttades



jordbruket via en form av direkta stdd. Dessa garanterade ett lagsta pris till
jordbrukaren utan att paverka prisnivan pa den inhemska marknaden. En
forklaring till denna inriktning ar att Storbritannien under hela 1900-talet var
en stor importor av livsmedel och darmed kunnat dra fordel av laga
varldsmarknadspriser.

Den brittiska jordbrukslobbyn har till skillnad fran i Frankrike och Tyskland
ett begransat inflytande pa politiken. Fore Storbritanniens EU-intrade var
bonderna en konsultationspart i samband med att den nationella
jordbrukspolitiken skulle fastlaggas, men efter EU-intradet 1973 minskade
detta inflytande.

Allmanheten i Storbritannien ar ocksa mer skeptisk till stod till jordbruket &n
vad fallet ar i Frankrike och Tyskland. Hoga livsmedelspriser har traditionellt
varit en kanslig fraga i Storbritannien, dar EU-intradet ledde till en kraftig
0kning av de brittiska livsmedelspriserna.

Som en av de storsta nettobidragsgivarna till CAP, har landet lyckats
forhandla sig till en rabatt pa medlemsavgiften. Motiveringen var att CAP
bidrog till att diskriminera Storbritanniens status som nettoimportér pa
varldsmarknaden. En allmén skepticism till Storbritanniens medlemskap i EU
har ocksa bidragit till att nagot direkt stéd for CAP inte finns, rabatten till
trots.

Den skeptiska instéallningen till CAP galler oavsett partitillhérighet, och
orsakerna ar i stort sett ocksd desamma. Det finns saledes en allméan
samstammighet i Storbritannien om behovet av genomgripande reformer och
om den riktning reformerna bor ta.

Da Kommissionen lade fram Agenda 2000-férslaget valkomnades det av de
brittiska politikerna. Britterna till och med kritiserade forslaget for att inte
vara tillrackligt langtgaende. Man menade att prisstoden borde sankas mer an
vad som foreslogs, direktstéden goras degressiva, det vill sdga fasas ut under
en period, och reformfdrslagen omfatta fler produktgrupper.

Aven om Storbritannien stodde reformforslaget var landet samtidigt bland de
som var mest kritiska till forslaget om ett tak pa utbetalningarna till de storsta
stodmottagarna. De brittiska gardarna ar 6verlag storre an genomsnittet i EU,
och Storbritannien skulle drabbas sarskilt hart av ett sadant tak. Ett tak skulle
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innebédra ett slags indirekt diskriminering av de storre och mer effektiva
producenterna genom att gynna smaskalighet.

Till skillnad fran jordbrukslobbyn i Tyskland och Frankrike, valkomnade de
brittiska bonderna forslaget. Aven om det initialt skulle innebéara fallande
inkomster, uppfattades det som langsiktigt positivt fran exportsynpunkt, tack
vare den brittiska konkurrenskraften.

Det kan noteras att det brittiska stodet for en reform med déarpa féljande
sankta stodnivder sammanfoll med en period da pundet var starkt, vilket
paverkade de brittiska bondernas inkomster negativt. De brittiska politikerna
holl &nda fast vid asikten att CAP behovde reformeras; ett faktum som gor

skillnaden i synsatt, mellan Storbritannien a ena sidan och Tyskland och
Frankrike & andra sidan, annu tydligare.

4.4 Sverige

Sverige skiljer sig inte bara fran de andra tre landerna i analysen, utan ocksa
fran 6vriga medlemslander i EU, pa grund av att landet genomférde en
genomgripande och radikal reform av jordbrukspolitiken strax fore EU-
intradet.

Historiskt motiverades jordbrukspolitiken i Sverige framst av beredskapsskal,
en konsekvens av den svenska neutralitetspolitiken. Andra viktiga mal var
inkomst- och effektivitetsmal, men beredskapsmalet, att i handelse av krig och
avsparrning vara sjalvforsorjande, hade mycket hdgre prioritet i Sverige an
det ndgonsin har haft i CAP.

| slutet av 1980-talet var stodet till det svenska jordbruket mycket hogt i
jamfoérelse med andra OECD-lander. Livsmedelspriserna var hoga, samtidigt
som beredskapsmalet hade blivit mer eller mindre 6verspelat. Insikten om att
jordbrukspolitiken var ineffektiv och samhéllsekonomiskt kostsam véxte sig
allt starkare.

Skiftet i den svenska jordbrukspolitiken kom i juni 1990 da riksdagen fattade
ett beslut om en genomgripande reform - en intern avreglering av marknaden.
De interna marknadsregleringarna och exportsubventionerna avskaffades.
Endast en temporar kompensation infordes for de prisfall som vantades folja
av reformen. Konsumentintresse och miljohédnsyn poéngterades jamfért med
den tidigare jordbrukspolitiken.



Vad var det som gjorde denna, i internationell jamférelse, radikala reform
mojlig? FOr det forsta kopplades de snabbt stigande livsmedelspriserna under
1980-talet till det hoga stodet till jordbruket. Konsumenterna var missnojda
och prisstegringarna skylldes pa jordbrukspolitiken. For det andra fanns det
en Overgripande samstammighet mellan de politiska partierna om ett
langtgédende behov av en reformering av jordbrukspolitiken, och den
socialdemokratiska regeringen drev pa i fragan. En sadan samstammighet har
inte funnits i ndgra andra medlemslander i EU.

EU-medlemskapet innebar att den svenska reformen aldrig genomférdes fullt
ut. | stallet betydde medlemskapet ett steg bakat i jordbrukspolitiskt
hanseende. Mot denna bakgrund har Sverige foljaktligen varit en av CAP:s
framsta kritiker sedan medlemskapet 1995 och foresprakare for en
reformering. 1995 inrattades en parlamentarisk kommitté i syfte att ur ett
svenskt perspektiv komma med ett omfattande forslag till reformering av
CAP. Baserat pa detta forslag lade regeringen fram en proposition som slog
fast de svenska riktlinjerna for jordbrukspolitiken inom EU.

Propositionen innehdll tre svenska malsattningar for den gemensamma
jordbrukspolitiken. For det forsta skulle jordbruksproduktionen styras av
konsumenternas efterfragan. For det andra skulle jordbrukspolitiken vara
hallbar i ett langsiktigt perspektiv. Slutligen skulle den gemensamma
jordbrukspolitiken bidra till global livsmedelstrygghet bland annat genom att
verka for frihandel dven med livsmedel. Marknadsregleringarna skulle
avvecklas och sarskilda atgarder inriktade pa miljo, landsbygdsutveckling och
regionala mal skulle prioriteras i stallet.

Anda sedan medlemskapet 1995 har opinionsundersokningar visat pa en
svensk skepsis mot EU. Denna skepsis kan hanforas till EU-politiken i
allmanhet, men &aven utformningen av CAP, dar konsumentintresset varit
asidosatt, har spelat in. Sveriges utgangslage infor Agenda 2000-
forhandlingarna avviker patagligt fran de andra lander som analyseras i
denna studie. Sverige var bade en ny medlem i unionen, och sett till
befolkning, ekonomisk storlek och formell politisk styrka, en liten sadan.

Den svenska reaktionen pa Kommissionens forslag paminde om den brittiska,
ett kritiskt valkomnande. Den svenska regeringen var kritisk till att forslagen
inte gick tillrackligt langt i sina reformstravanden, att direktstoden inte
gjordes tidsbegransade samt att de var onddigt hdga. Forslaget om att koppla
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miljoataganden till stoden sag Sverige som ett forsok att f politiken att
framsta som mer legitim, vilket skulle kunna forsvara ytterligare reformer pa
sikt.

Lantbrukarnas Riksforbund, LRF, hade en mer positiv instéllning till CAP &n
den svenska regeringen. Jamfért med den svenska reformen, som tradde i
kraft den 1 juli 1991, hade jordbruket mycket att vinna pa att omfattas av EU:s
jordbrukspolitik. Inte ovantat skiljde sig aven synen pa Agenda 2000-férslaget
fran den svenska regeringens. LRF var starkt kritiska, och menade att svenska
bonder riskerade att drabbas hardare an andra lantbrukare om forslaget blev
verklighet, delvis pa grund av det nordliga laget.

Kristdemokraterna och centerpartiet stoédde LRF och anklagade regeringen for
att inte mana tillrackligt om de svenska bonderna. Kritiken till trots stod den
svenska riksdagen fast vid uppfattningen att CAP behévde reformeras i mer
marknadsorienterad  riktning, och  darmed &ven gbras  mer
konsumentorienterad. Samhéllsekonomiskt sdg man stora vinster med en
reform.

5 Forhandlingarna

5.1 Inledning

Huvuddragen i Kommissionens férslag till reform av CAP var, som tidigare
framgatt, andringar i spannmals-, n6tkotts-, och mjolkregleringen, en samlad
politik for landsbygdsutveckling, samt inférandet av tvarvillkor och stodtak.

Nar det gallde notkott och spannmal, enades landerna relativt snabbt om att
nagon form av prissankning var oundviklig. Diskussionen fokuserades darfor
pa hur mycket priserna skulle sankas och i vilken utstrackning lantbruket
skulle kompenseras.

Pa mijolkomradet var diskussionen mer invecklad. Pa ena sidan fanns
foresprakare for en mer marknadsorienterad mjolksektor, framst
Storbritannien, Sverige och Danmark. Tillsammans med bland annat Italien
som ingick de i den sa kallade Londonklubben, vars syfte var att fa till stand
en langtgaende reform av mjélksektorn; de krédvde bade prissankningar och
avskaffande av mjolkkvoterna. Pa andra sidan fanns flertalet av



medlemsléanderna, med Frankrike och Tyskland i spetsen, som motsatte sig
prissankningar och avskaffande av kvoter.

De lander som &r nettobetalare till den gemensamma budgeten, det vill séga
betalar mer i medlemsavgift an vad som gar tillbaka till det egna landet i form
jordbruksstod och strukturstod, hade ocksa en komplicerad situation. De var i
stor utstrackning samtidigt reformféresprakare, och for dem var det viktigt att
deras andel av finansieringen inte 0kade ytterligare som en konsekvens av
reformférhandlingarna.

Av olika skal motsatte sig medlemslanderna Kommissionens forslag angaende
tvarvillkor och ett tak for direktstodet till enskilda mottagare. Daremot mottes
forslaget till en landsbygdsforordning av relativt lite motstand.

5.2 Forhandlingsforloppet

Medlemslandernas forsta tillfalle att formellt reagera pa Kommissionens
forslag kom vid det informella Ministerradets moéte i Echternach i Luxemburg,
september 1997. Medlemslanderna kan grovt delas in i reformforesprakare
och reformmotstandare. Storbritannien, Sverige och, i viss man, Danmark och
Nederlanderna tillhérde den forsta gruppen. De valkomnade Agenda 2000-
forslagen men uttryckte besvikelse dver att Kommissionen inte varit mer
langtgdende i sina forslag. Gruppen av reformmotstandare, daremot,
ifrdgasatte behovet av en reform Gverhuvudtaget, och inriktningen av
reformforslagen i synnerhet. Den gruppen leddes av Tyskland och Frankrike,
atfolida av Osterrike, Belgien, Irland, Luxemburg, Portugal och Spanien.
Resterande medlemsléander tog inte tydligt stallning for eller emot, utan
bevakade enstaka, for dem viktiga, fragor.

Under ett och ett halvt ar gjordes enbart fa framsteg i forhandlingsarbetet. Nar
forhandlingarna kom i gang ordentligt i slutet av 1998, fick de samtidigt
pagdende budgetférhandlingarna, med langtgaende budgetrestriktioner for
perioden 2000-2006, en avgoérande roll. En koalition av lander med
Storbritannien, Frankrike och Tyskland i spetsen foresprakade att budgeten
skulle "frysas” eller stabiliseras i reala termer pa sin davarande niva. Trycket i
budgetfradgan ledde till intensiva forhandlingar i Jordbruksradet i bérjan av
1999. Jordbruksministrarna forsokte hitta en I6sning angaende reformeringen
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av CAP som var férenlig med budgetrestriktionerna. Olika forslag
presenterades, saval av Kommissionen som av enskilda medlemslander.

I februari 1999 enades EU:s finansministrar om att satta ett tak for
jordbruksutgifterna i EU-budgeten till 40,5 miljarder euro per ar i reala termer
for budgetperioden. Av uppgoérelsen framgick dock inte om summan
innefattade landsbygdsatgarderna eller huruvida taket kunde 6verstigas vissa
ar sa lange totalbeloppet for perioden inte dverskreds. Bortsett fran dessa
oklarheter, som lamnade betydande tolkningsutrymme, framgick det daremot
tydligt att kostnaden for en reformerad CAP enligt Kommissionens forslag
kraftigt skulle komma att Gverstiga taket. Darmed var Jordbruksradet hart
pressat att hitta ett upplagg av reformen som dverensstamde med ambitionen
i budgetférhandlingarna.

Ett forslag, presenterat av Kommissionen i oktober 1998, byggde pa tanken
om re-nationalisering och inneholl sa kallad ”co-financing”, samfinansiering.
Forslaget innebar att medlemslanderna sjlva skulle bekosta en del av
direktstoden till jordbruket. En sddan modell inneholl tva viktiga fordelar. For
det forsta skulle den minska belastningen pa EU- budgeten, for det andra
skulle den bidra till att korrigera den budgetdra obalansen till de
nettobetalande medlemsléandernas fordel. Inte ovantat stoddes férslaget av
nettobidragsgivare sa som Tyskland och Nederlanderna. Frankrike, daremot,
som ar en av EU:s nettobetalare men samtidigt EU:s storsta enskilda
mottagare fran jordbruksbudgeten, var en de hardaste motstandarna till
forslaget.

Frankrike foreslog en annan l6sning, ndmligen inforandet av degressivitet
under vissa forutsattningar. Forslaget innebar att direktstoden till jordbruket
gradvis skulle minskas under en tidsperiod forutsatt att en del av de
inbesparade utgifterna anvandes till landsbygdsutveckling och att férslaget
om samfinansiering stryktes helt och hallet. Av de 6vriga medlemslanderna
kunde manga tanka sig nagon form av degressivitet, aven om det fanns olika
uppfattningar om hur snabbt direktstdden skulle minskas och om mindre
gardar skulle undantas eller ej.

Kommissionen hade redan i de forhandlingar om en reform av CAP som agde
rum 1991- 1992 ( MacSharry-reformen) foreslagit degressivitet, men inte
lyckats fa igenom det i Jordbruksradet. Sverige och Storbritannien var starka



anhangare till forslaget om degressivitet, utifran standpunkten att direktstod
bara kunde accepteras om de var tidsmaéssigt begransade.

Ett antal medlemslander foresprakade en mindre langtgaende reform an den
Kommissionen foreslagit som ett satt att begransa ©Okningen av
jordbruksbudgeten.  Eftersom  Kommissionens forslag byggde pa
prissankningar som kompenserades genom direktstod, sa skulle lagre
prissankningar innebédra lagre belopp i form av direktstdd. Andra
medlemsléander argumenterade for att en senarelaggning av mjélkreformen
till efter 2006 skulle minska utgifterna under den aktuella budgetperioden.
Foresprakarna for en senarelaggning var foga Overraskande samma lander
som fran borjan hade motsatt sig en mjolkreform, néamligen Frankrike,
Osterrike, Belgien, Irland, Luxemburg, Nederlanderna och Portugal.

Efter intensiva forhandlingar naddes en 6verenskommelse i ministerradet i
mars 1999. Beslutet var inte enhalligt och varken degressivitet eller
samfinansiering ingick i forslaget. Jamfort med Kommissionens ursprungliga
forslag inneholl kompromissen lagre prissdnkningar for notkott och en
senareldaggning av  mjélkreformen till 2003. Jordbruksministrarnas
overenskommelse led av tva uppenbara brister. For det forsta Gversteg den
det tak for budgetperioden som finansministrarna hade satt upp med 7
miljarder euro och for det andra vagrade Frankrike och Portugal att godkénna
den.

Dessa brister lamnade 6ppet for stats- och regeringscheferna att omférhandla
uppgorelsen, vilket skedde vid Berlin-toppmotet den 24-25 mars 1999. | den
slutgiltiga politiska uppgorelsen skots mjolkreformen upp ytterligare, till
200572006, och spannmalspriserna sanktes med 15 procent i stallet for med 20
procent. Totalt sett blev den slutgiltiga kompromissen betydligt blygsammare
an Kommissionens ursprungliga forslag till reform. Prissdnkningarna blev i
spannmalssektorn 15 istallet for 20 procent, i notkottssektorn 20 istallet for 30
procent och mjélkreformen skots upp. De foérslag som hade lagts fram av
bland annat Kommissionen under forhandlingsprocessens gang, om
samfinansiering och degressivitet, fanns Overhuvudtaget inte med i
slutuppgorelsen.
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6 Analys av forhandlingsutgangen

6.1 Inledning

Fram till Agenda 2000-reformen hade CAP bara forandrats i samband med
olika Kkrissituationer. Budgetproblem, stor 6verproduktion eller hot om
kollaps i internationella handelsférhandlingar, sa som i Uruguayrundan 1992,
hade vid tidigare tillfallen skapat ett tryck for att tvinga fram férandringar.
Infér Agenda 2000-férhandlingarna hade Kommissionen presenterat ett flertal
skal till varfor CAP behdvde reformeras nu.

For det forsta hanvisades till de kommande WTO-férhandlingarna och risken
for att EU:s jordbruksproduktion skulle forlora andelar pa den internationella
marknaden om den inte blev mer konkurrenskraftigt. | termer av en
spelteoretisk analys utgor detta niva |- faktorer, faktorer pa internationell
niva.

For det andra pekade Kommissionen pa utvidgningen och befarade framtida
marknadsobalanser samt pa behovet av en férenkling av vissa regelverk.
Dessa faktorer kan betecknas som niva Il- faktorer, faktorer pa EU-niva.
Slutligen papekade Kommissionen att CAP ocksa behévde forandras med
hansyn till miljopaverkan, konsumentintressen och politikens bristande
legitimitet. De sistnamnda faktorerna kan grupperas som niva Ill- faktorer,
faktorer pa nationell niva, da de ger storst utslag pa det nationella planet

En forklaring till att reformen blev sa kringskuren ar att reformtrycket var for
svagt. De skal for en reform som Kommissionen anforde upplevdes antingen
som for avlagsna eller for abstrakta for att utgora en tillracklig patryckning. Pa
nivd | kandes utvidgningen som alltfér avlagsen och osdker och WTO-
forhandlingarna, som hade paverkat utfallet av MacSharry- reformen 1991-
1992, hade inte ens borjat. Pa niva Il, upplevdes budgettrycket inte som
tillrackligt allvarligt for att krava omedelbara atgarder. Pa niva Il var milj6-
och konsumentintressena for oorganiserade och legitimitetsproblemet for
otydligt for att utgora en tillréacklig press.

Aven om reformtrycket fran de internationella faktorerna var svagt fanns det
andra forhallanden som bidrog till att satt en viss press. Under 1998 och
borjan av 1999 hade EU:s trovardighet som internationell aktdr skadats av ett
antal skandaler. Skandalerna nadde en hojdpunkt nar samtliga EU-
kommissionarer tvingades avga i mars 1999, efter att EU- parlamentet hade



vagrat ge fortsatt fortroende. Dessutom framstod EU:s oférmaga att uppna en
gemensam position i den pagaende krisen i det forna Jugoslavien som ett
bevis pa hur splittrat och oenigt EU var i internationella sammanhang. Den
svaga utvecklingen av den gemensamma valutan, euron, som sags som en
avspegling av EU:s politiska svaghet, spadde pa oron.

Dessa forhallanden bidrog till en gemensam stravan att framsta som en enig
och handlingskraftig internationell aktor. Ett satt att astadkomma detta var att
visa upp en Overenskommelse i Agenda 2000-férhandlingarna.
Forhoppningen var att detta skulle forbéttra, eller i alla fall férhindra, stérre
skada pa EU:s internationella anseende.

Totalt sett utgjorde dock varken de internationella faktorerna eller faktorerna
pa EU- niva ett tillrackligt starkt tryck for att styra medlemslanderna mot en
langtgdende reform, och de inhemska forandringsfaktorerna var alltfor
oprecisa for att bidra till den nédvandiga pressen.

6.2 Inhemska politiska faktorer

Som framgar av den tidigare analysen skilier sig EU:s medlemslander
vasentligt at nar det géaller synen pa CAP och pa jordbrukssektorn. Sverige
och Storbritannien foresprakar generellt att jordbrukssektorn inte bor
sarbehandlas utan géras mer marknadsorienterad. Sverige och Storbritannien
valkomnade kompromissforslaget som ett steg, om an otillrackligt, i ratt
riktning. Uppfattningen i Frankrike och Tyskland var att CAP, och jordbruket
rent allmant, inte kan eller bor omfattas av en marknadsorientering. Istéllet
hanvisades till jordbrukets multifunktionalitet, det vill sdga de varden
forutom jordbruksprodukter som jordbruket tillhandahaller, till exempel
Oppet landskap. Dessa lander ifragasatte om CAP behovde reformeras
Overhuvudtaget.

Landernas olika syn pa forslagen i Agenda 2000 kan analyseras genom att titta
pa nationella “win-sets”. Sverige och Storbritannien var de starkaste
foresprakarna for en langtgaende reform. Deras position kan forklaras av en
kombination av olika faktorer. P4 nationell niva (niva Ill), hade jordbrukets
intressen i dessa lander mindre tyngd i relation till konsument-, miljo-, och
andra intressen an i andra, mindre reformvilliga, EU-lander. P4 EU-niva (niva
I1) spelade EU- budgeten en stor roll for bade Sverige och Storbritannien. Bada
landerna ar nettobetalare till EU-budgeten och till CAP och bada anser att
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CAP inte &ar ett kostnadseffektivt satt att stotta jordbruket pa. Pa den
internationella nivan (niva 1) ansdg bada landerna att EU:s protektionistiska
jordbrukspolitik utgjorde ett hinder i WTO-férhandlingarna som de ville
undanroja.

Medan en reform av CAP var en prioriterad fraga for bade den svenska och
den brittiska regeringen i Agenda 2000- forhandlingarna, sa hade
reformfrdgan en lag profil pa det nationella politiska planet. Fragan
debatterades inte mycket. | Frankrike och Tyskland daremot fick reformen av
CAP stort utrymme bade i medierna och i den politiska debatten. Genom
regelbundna demonstrationer och uppvaktningar hos politiker visade
jordbruksintressen i dessa bada lander upp ett starkt och tydligt motstand.
Motstandet omfattade inte bara Kommissionens forslag till CAP- reform rent
allmant, utan ocksd minsta forslag till séankning av stod. Medierna
rapporterade kontinuerligt om upprorda bonder som demonstrerade,
blockerade vagar eller brande upp livsmedel. | avsaknad av nagon
organiserad motpart lyckades jordbruksintressen monopolisera den offentliga
debatten. En stor andel av befolkningen i bade Frankrike och Tyskland
sympatiserade dessutom med dessa intressen.

I Sverige och Storbritannien kunde sénkta stodnivaer framstallas som en
framgang for skattebetalare och konsumenter, oavsett hur stor eller liten
sankningen var. | Tyskland och Frankrike daremot skulle d@ven den minsta
reducering av stodet till jordbruket innebéra protester.

Sammantaget var forandringstrycket i de lander som foresprakade en
langtgdende reform av CAP svagare an motstandet i de lander som
forhindrade en reform genom att motsatta sig dven sma forandringar. Rent
allmant kan konstateras att, i forhandlingarna om en reformering av CAP,
tenderar reformforesprakarnas “win-sets” att vara storre an “win-sets” for de
lander som motsatter sig en reform. Denna obalans utgor en snedvridning i
forhandlingsdynamiken nar det galler att fa till stand en reform. Den gynnar
reformmotstandare genom att de far en starkare férhandlingsposition vid
forhandlingsbordet an vad reformforesprakare kan fa. Ett litet “win-set”
betyder att det finns ett valdigt begransat forhandlingsutrymme som
accepteras pa hemmaplan. Det begransade forhandlingsutrymmet kan starka
ett lands forhandlingsposition i internationella sammanhang. Frankrikes
forhandlingsposition i CAP-forhandlingarna starktes saledes av det harda
motstandet pd hemmaplan mot reformen. De andra medlemslanderna visste



darfor att om de ville na en 6verenskommelse som Frankrike skulle acceptera,
sa var de tvungna att ga Frankrike till métes.

6.3 Kopplingar till andra forhandlingsomraden

Den kanske tydligaste kopplingen till andra forhandlingsomraden uppkom
via budgetférhandlingarna. Varje forandring i jordbruks- eller
strukturpolitiken hade betydande konsekvenser for budgeten och tvéartom.
Bade reformmotstandare och reformforesprakare argumenterade for att
budgetrestriktioner talade for deras sak. Reformmotstandare havdade att det
enda sattet att minska jordbruksutgifterna var genom att minska
ambitionsnivan for CAP-reformen. De argumenterade for lagre
prissankningar an de som Kommissionen hade foreslagit, eftersom det skulle
leda till lagre direktstod och darmed minska budgetutgifterna. Angaende
mijolkreformen, sa ansag reformmotstandarna att besparingskraven talade for
att den reformen skulle skjutas pa framtiden.

Reformforesprakare forsokte i sin tur anvanda sig av budgetrestriktionen som
ett argument for en mer langtgdende CAP-reform. De framholl att
Kommissionens reformforslag skulle leda till en bestaende minskning av EU:s
jordbruksutgifter pa sikt, framfor allt om direktstoden minskades successivt
genom degressivitet.

Forhandlingarna om en reform av CAP var dessutom tydligt kopplade till den
diskussion om medlemslandernas bidrag till EU-budgeten som samtidigt
pagick. De lander, daribland Sverige, Tyskland och Storbritannien, som ar
nettobidragsgivare till EU-budgeten var mana om att deras andelar skulle
minska, i vilket fall inte 6kas ytterligare.

Tyskland, som ar EU:s stdrsta nettobidragsgivare, gjorde klart att en
Overenskommelse om jordbrukspolitiken inte fick innebdra en 6kning av
Tysklands nettobidrag. En radikal reform av CAP, med stora prissankningar a
ena sidan, och lagre an ursprungligen foreslagna och degressiva direktstod a
andra sidan skulle egentligen vara en ideal l6sning. En sadan reform skulle
minska jordbruksutgifterna och darmed EU:s totala utgifter for
jordbruksbudgeten. En stark och vélforankrad jordbrukslobby pa hemmaplan
gjorde det dock omgijligt for Tyskland att driva ett sadant reformforslag.
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En annan anledning till varfor Tyskland inte ville stalla sig bakom en
langtgdende reform av CAP var Frankrikes starka motstand mot en sadan.
Dessutom var Tyskland ordférandeland under varen 1999, och var angelaget
om att na en 6verenskommelse under det tyska ordférandeskapet, som bevis
pd egen och pa EU:s handlingskraft. Tyskland ville av dessa skal inte
provocera fram en utdragen strid med Frankrike.

I den slutgiltiga overenskommelsen lyckades anda den tyska regeringen
forena en rad olika mal. Den kunde presentera en neddragning, om &n
obetydlig, av sitt nettobidrag till EU-budgeten. Samtidigt undveks en konflikt
med den vasttyska jordbrukslobbyn tack vare att reformen som helhet inte
blev sérskilt omfattande. Dessutom avslutades Agenda 2000- férhandlingarna
i tid och under det tyska ordfoérandeskapet. Detta utgjorde en prestigevinst
bade for Tyskland och for EU som helhet. Forutom detta avvarjdes ett fruktat
sammanbrott i den bréckliga fransk-tyska forbindelsen, som allméant betraktas
som motorn i den europeiska integrationen.

Frankrikes budgetara situation skilde sig markant fran Tysklands. Frankrike
ar nettobidragsgivare till EU:s totala budget, men Frankrike &r samtidigt den
enskilt storsta mottagaren av medel fran jordbruksbudgeten. Om CAP
reformerades enligt Kommissionens forslag, sa skulle detta betydligt minska
aterflodet av pengar till Frankrike. Frankrikes budgetmassiga prioritering var
darfor att férhindra en reformering av CAP.

I enlighet med Tyskland insisterade Frankrike pa att reformen av CAP och
budgetfragorna skulle forhandlas tillsammans. Officiellt skall beslut om EU:s
jordbrukspolitik fattas genom kvalificerad majoritet, medan beslut om
finansiella fragor faller under enhallighetsprincipen. Genom att koppla fragan
om reformen av jordbrukspolitiken till forhandlingarna om EU:s framtida
budget lyckades Frankrike i praktiken gora beslutet om en reform till en fraga
som kravde enhdllighet. Darmed kunde Frankrike sdkerstélla att inte bli
nedrostat i fraga om jordbruksreformen.

Frankrike hanvisade dessutom till budgetrestriktionerna som ett argument
mot en reform, eftersom en reform skulle innebara 6kade utgifter pa kort sikt
jamfort med status quo. Aven av detta skal var det viktigt att uppratthalla en
koppling mellan CAP- férhandlingarna och beslutet om budgeten fér
perioden 2000-2006.



Under hela Agenda 2000- forhandlingen utgjorde CAP, och framforallt malet
att forhindra stora forandringar av densamma, en fradga av allra hogsta
prioritet for den franska regeringen. Beslutsamheten och ett konsekvent och
malmedvetet agerande skiljer Frankrike vasentligt fran de tre andra lander
som studeras har. Bland annat visar analysen att reformen av CAP
genomgaende var en fraga av hogre prioritet i Frankrike an i de andra
landerna.

Storbritannien hade tva 6vergripande mal i Agenda 2000- férhandlingarna —
bibehallandet av den sa kallade brittiska rabatten, och att fa till stand en
langtgaende reform av CAP. Som stor nettobetalare till budgeten hade
Storbritannien i ett tidigare skede lyckats forhandla sig till en viss rabatt pa
medlemsavgiften. S& smaningom tvingades den brittiska regeringen att valja
mellan dessa tva mal, till stor del pa grund av Frankrikes forhandlingstaktik.
Regeringen valde da att prioritera rabatten pa bekostnad av en mer
langtgaende reform, i enlighet med bland annat Londonklubbens krav. Valet
forklaras av det enkla och rationella skalet att rabatten ansdgs ha mycket
storre politisk betydelse pa hemmaplan, och darmed for regeringens
Overlevnad, dn en reform av CAP.

Sverige hade ursprungligen tre Overgripande mal i Agenda 2000
forhandlingarna. Angdende EU- budgeten var malet en minskning av det
nationella bidraget, i antingen relativa eller absoluta tal. Som nettobetalare
foresprakade Sverige darfor en aterhallsam budget for EU:s kommande
budgetperiod. Nar det gallde jordbrukspolitiken foresprakade Swverige en
langtgaende reform. Sverige forsokte uppna det sistnamnda malet, framst en
reformering av mjblksektorn, genom att bilda en allians med andra
reformforesprakare, den sa kallade Londonklubben. Angaende reformen av
EU:s strukturfonder lade Sverige stor vikt vid att sdkerstdlla det regionala
stodet till norra Sverige.

Precis som i Storbritannien var reformeringen av jordbrukspolitiken en
hogprioriterad fraga for den svenska regeringen. Under forhandlingarnas
gang valde dock Storbritannien bort en langtgaende reform till forman for
nationella intressen och Italien, en av medlemmarna i Londonklubben, valde
att overge kravet pa en mijolkreform i gengdld mot hogre nationella
mjolkkvoter. | det laget gjorde den svenska regeringen bedémningen att en
langtgaende reform av jordbrukspolitiken inte var mojlig att uppna. Sverige
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overgav da den standpunkten och satsade istéllet pa att fa en sankning av
bidraget till EU- budgeten.

Sammanfattningsvis kan det konstateras att inrikespolitiska intressen
avgjorde medlemslandernas forhandlingspositioner i slutfasen av Agenda
2000- forhandlingarna. Inte heller fragan om EU:s utvidgning kvarstod i
slutskedet som en relevant anledning till varfor CAP borde reformeras.

6.4 Kommissionens inflytande i forhandlingarna

Som namnts tidigare, sa har Kommissionen ensamrétt att lagga policyforslag
till EU:s lagstiftning och beslutsfattande. Denna exklusiva ratt, tillsammans
med rollen som medlare i EU-férhandlingar, ger Kommissionen ett visst
inflytande Over beslutsprocessen. Vilken roll spelade Kommissionen for
utgangen av Agenda 2000-processen?

Kommissionen fattade ett antal strategiskt viktiga beslut i samband med
upplagget av reformforslaget. Kritik har riktats mot dessa beslut, bade
angaende antalet produktomraden som ingick (for fa) och mot att
Kommissionens forslag inte var tillrackligt langtgaende.

Det forsta viktiga val som Kommissionen gjorde gallde vilka sektorer som
skulle omfattas av reformforslagen. Kommissionen valde mjolk-, n6tkott- och
spannmalsregleringarna som foremal for konkreta forslag. Det andra valet
Kommissionen gjorde var att bara presentera ett reformforslag. Ursprungligen
overvagde Kommissionen att presentera tva eller tre olika alternativ. Ett tredje
val gallde om Kommissionen skulle foresla att direktstoden skulle bli foremal
for degressivitet, en gradvis neddragning, eller ej. Efter intensiva interna
diskussioner bestamde sig Kommissionen for att inte féra fram det forslaget.

Den omfattande kritiken mot Kommissions reformforslag kan tyda pa att
Kommissionen genom sina strategiska val spelar en stor roll for
forhandlingarnas forlopp och utgang. Det ar dock inte sakert att sa ar fallet.
Forblev sockerregleringen oforandrad pa grund av att Kommissionen inte
presenterade ett forslag till sockerreform? Eller var det sa att Kommissionen
inte presenterade ett forslag till sockerreform pa grund av att det ansags
utsiktslost? Likasa kan man fraga sig om Ministerradet hade accepterat
degressivitet om Kommissionen haft det med i sitt ursprungliga forslag?



Svaret pa dessa fragor ar inte sjalvklart eller entydigt. A ena sidan hade
Kommissionen ett visst inflytande 6ver beslutsprocessen, vilket visar sig i det
faktum att den slutgiltiga O6verenskommelsen faktiskt omfattade de tre
marknadsordningar som Kommissionen foreslagit for reform. A andra sidan
kunde Kommissionen inte forhindra medlemslandernas omfattande
andringar i reformforslagen. Vissa kritiker havdade att resultatet var ett han
mot de ursprungliga forslagen och det uttalade syftet med reformen.

Det radder ingen tvekan om att Kommissionens trovardighet och
handlingskraft fdorsvagades av krisen i mars 1999, nar samtliga
Kommissionarer tvingades avga. Men dven utan denna handelse var
Kommissionen inte tillracklig stark for att std emot inhemska intressen i de
lander som motsatte sig en reform av jordbrukspolitiken. Om Kommissionens
inflytande 6ver forhandlingsprocessen och utgangen var begrénsad, sa star
forklaringen till det blygsamma resultatet av Agenda 2000- forhandlingarna
att finna nagon annanstans.

| ett lage dar EU:s jordbrukspolitik hade en hogre prioritet i de lander som
motsatte sig reform an i de lander som foresprakade en langtgaende reform,
och i avsaknad av ett tillrackligt stort forandringstryck utifran, blev
Kommissionens mojlighet att paverka beslutsfattandet starkt begransad.

7 Slutsatser

Sammanfattningsvis visar analysen att det i Agenda 2000- forhandlingarna
saknades det tryck som uppenbarligen behovs for att astadkomma en
langtgaende reform av EU:s jordbrukspolitik. Pa det internationella planet
hade WTO-forhandlingarna inte ens borjat och ansags darmed alltfor avliagsna
for att utgora ett kannbart tryck. Samma sak gallde angaende utvidgningen
Osterut. Dessutom verkade kravet pa en atstramad EU- budget, paradoxalt
nog, som ett hinder mot istallet for ett argument for reform. Avsaknaden av ett
reformtryck utifran ledde till att medlemmarnas inrikespolitiska intressen helt
och hallet kom att dominera férhandlingarna. Férhandlingsprocessen och
resultatet dikterades av de starkaste medlemslandernas prioriteringar. Viktiga
forhandlingar pa jordbruksomradet kan alltsa karaktariseras som
mellanstatliga. Analysen visar ocksa att Kommissionen - trots tydliga forsok -
inte har lyckats forsvaga forhandlingarnas mellanstatliga karaktéar. Medan
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Kommissionen kan spela en betydelsefull policyskapande roll i mindre beslut,
ar dess inflytande mycket begrénsat i forhandlingar om reformer av
jordbrukspolitiken.

Analysen visar saledes pa det paradoxala forhallandet att i forhandlingar om
CAP - som ar det mest EU-gemensamma politikomradet, med langst tradition
och dar Kommissionen har ett klart informationsdvertag - har dverstatlighet
inte fatt nagot genomslag, utan den mellanstatliga karaktaren pa
beslutsfattandet i Ministerrddet bestdr. Benagenheten att soka minsta
gemensamma ndmnare ar tydlig i forhandlingarna. Detta kan férklaras med
oviljan att rosta, sarskilt att rosta ned ett enskilt medlemsland, med
Europaparlamentets begransade inflytande 6ver jordbrukspolitiken samt med
det faktum att besluten ofta innebar omférdelning av resurser mellan
medlemslander.

Det finns heller inga tendenser till 6kad anvandning av kvalificerad majoritet i
Ministerradet, trots pastaenden om motsatsen, atminstone inte pa
jordbruksomradet. Medan det kan finnas en sadan tendens i tekniska fragor
eller om mindre betydelsefulla regleringar, rader fortfarande enhallighet och
en stravan att uppna konsensus i jordbrukspolitiska forhandlingar.

Agenda 2000-férhandlingarna om CAP — och sarskilt stats- och regerings-
chefernas inblandning — visar att jordbrukspolitiken fortfarande ar ett amne
for storpolitiken. 1 den bemarkelsen kan EU-férhandlingar om jordbruks-
politik jamforas med EU-forhandlingar om institutionella fragor.

Denna slutsats reser fragan om varfor jordbrukspolitiken fortfarande har en sa
framtradande politisk roll i EU. Det finns givetvis manga forklaringar, men
inrikespolitiska  Overvaganden och nyckellandernas inrikespolitiska
prioriteringar utgor en viktig forklaring till detta fenomen. CAP blir alltsa
viktig i EU-forhandlingarna for att den ar viktig i Frankrike och Tyskland och
for att dessa lander darfér har valt att prioritera den, samtidigt som
reformlander, sasom Storbritannien, har gett en lagre prioritet at sina
reformstravanden. Analysen visar alltsd att reformmotstandare prioriterar
politiken hogre an reformforesprakare, det vill saga att inrikespolitiskt ar det
viktigare for den forra gruppen att bevara politiken &n en reform ar for den
senare.



8 Efterord

Ett nytt jordbrukspolitiskt beslut har i dagarna fattats i EU, ndrmare bestamt
den 26 juni. Slutsatserna som presenteras ovan avser den forra
forhandlingsomgangen, Agenda 2000. Haller analysens slutsatser dven nar det
géller de nu avslutade forhandlingarna om halvtidsoversynen av CAP?
Eftersom en noggrann analys dnnu inte hunnit géras, kan endast forsiktiga
slutsatser dras.

Nar det galler utfallet av reformférhandlingen forefaller det finnas stora
likheter med resultatet av den forra forhandlingen. | bada fallen ar resultatet
en kraftigt urvattnad version av det ursprungliga forslaget, med ytterligare
tillagg. Viljan att na en kompromiss har aterigen resulterat i en an mer
komplicerad reglering och en oOverféring av fler beslut till den nationella
nivan.

Avseende sjalva forhandlingsprocessen bor det papekas att de yttre
forutsattningarna delvis var annorlunda denna gang. Det fanns ingen naturlig
kopplig till andra forhandlingsomraden inom EU, trots att vissa forsok
gjordes. WTO- forhandlingarna, som endast var ett avlagset hot under den
forra omgangen, var (och ar fortfarande) denna gang inne i ett viktigt skede.
De internationella faktorerna, Niva 1 enligt terminologin i denna rapport, har
saledes utOvat ett tryck pa processen.

Resultatet av forhandlingarna om halvtidsoversynen forefaller bekrafta
betydelsen av de inrikespolitiska intressena, trots reformtrycket fran den
internationella nivan. Som ett resultat av reformtrycket fran omvarlden verkar
dock Kommissionen ha spelat en viktigare roll &n vad fallet var i Agenda
2000- forhandlingen.

Andra slutsatser som forefaller sta sig ar Frankrikes nyckelroll och det tysk-
franska samarbetets betydelse for reformforsokets utfall. Denna gang blev inte
beslutet enhélligt, men en stravan fanns efter att uppna consensus. Detta
bekréaftar jordbrukspolitikens mellanstatliga karaktar vilket har havdats i
studien. Tendensen till enighet eller consensus starker samtidigt positionen
for de lander som éar ovilliga att genomféra en reform.
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