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Bakgrund

I Kommissionens forslag till reform av den gemensamma jordbrukspolitiken (GJP) efter 2013
sags att den Europeiska Jordbruksfonden f6r Landsbygdsutveckling (EJFLU) bor kunna anvan-
das for medfinansiering av riskhantering inom jord- och skogsbruket.* I det s.k. “position pa-
per” for partnerskapsoverenskommelse med Sverige, uppmanas Sverige att utnyttja dessa moj-
ligheter.” Forslaget om ett “risk management toolkit” innehéaller tva delar — dels stod till
katastrofbistand och dels stdd till instrument f6r hantering av mindre omfattande risker.

Vad galler katastrofbistind foreslas att EJFLU skall kunna medfinansiera:*

e atgarder for att forebygga och minska effekter av sannolika naturkatastrofer och andra
katastrofala handelser

e atgarder for att aterstdlla produktionsmojligheterna pa jordbruksmark som har skadats
av naturkatastrofer och andra katastrofala héandelser

e atgarder fOr att forebygga och/eller aterstdlla skador pa skogsmark pga. brander och na-
turkatastrofer, inklusive skador som har orsakats av sjukdomar, skadeinsekter, kata-
strofala hdndelser och klimatrelaterade hot

Stod till forebyggande och aterstdllande atgéarder skall kunna ges till saval enskilda som till
kollektiv och offentliga institutioner forutsatt att sambandet mellan atgdarderna och jord- och
skogsbrukets produktionsmdajligheter kan pavisas.

Stod till forebyggande atgarder for enskilda jordbrukare far uppga till max 80 % av atgards-
kostnaden medan det inte foreslas nagon gréans for projekt som involverar kollektiv eller offent-
liga institutioner. Stod till forebyggande atgarder mot skadeinsekter och sjukdomar inom
skogsbruket forutsatter en riskuppskattning baserad pa vetenskapligt underlag. Stod till atgar-
der for att aterstélla jord- eller skogsbrukets produktionsformaga forutsatter att forekomsten av
en naturkatastrof eller annan katastrofal héndelse verifieras av kompetent myndighet i med-

1 Se artikel 5, punkt 3b i European Commission COM(2011) 627 final/2, Brussels, 19.10.2011: Proposal for a regulation of
the European Parliament and of the Council on support for rural development by the European Agricultural Fund for
Rural Development (EAFRD).

2 Position of the Commission Services on the development of Partnership Agreement and programmes in Sweden for
the period 2014-2020. www.regeringen.se/content/1/c6/20/16/51/c74d523a.pdf.

3 Artiklarna 19, 22 och 25 i European Commission COM(2011) 627 final/2, Brussels, 19.10.2011: Proposal for a regulation
of the European Parliament and of the Council on support for rural development by the European Agricultural Fund
for Rural Development (EAFRD).



lemslandet (MS) ifraga. Myndigheten skall dessutom verifiera att katastrofen har lett till att
minst 30 % av produktionskapaciteten har forlorats.

Katastrofbistand far inte ersitta inkomstforluster. Vidare foreslas att de slag av kostnader som
bistandet far tdcka definieras av Kommissionen.

Betréffande mindre omfattande risker foreslas att EJFLU skall kunna medfinansiera:*

e bidrag till premier for forsakringar mot ekonomiska forluster for bonder orsakade av
klimatrelaterade skordeskador samt av djur- och vaxtsjukdomar

e Dbidrag till andelsfonder for att kompensera bénder for kostnader vid utbrott av djur-
och viéxtsjukdomar eller miljdincidenter

e bidrag till andelsfonder for att kompensera bonder for allvarliga inkomstbortfall

Bidrag till forsakringspremier — max 65 % av premien — foreslas utgd endast om det krédvs att
forlusten uppgar till minst 30 % av jordbrukarens genomsnittliga produktion under féregaende
3-arsperiod (eller 5-arsperiod dar bésta respektive simsta utfall utelamnas) for att forsakringen
skall utfalla. Forsakringen far inte ticka mer dn 100 % av forlusten och klimathéndelsen eller
utbrottet av véxt- eller djursjukdom skall ha verifierats av kompetent myndighet i MS.

S5tod till andelsfonder for kompensation av kostnader orsakade av djur- och véxtsjukdomar
eller miljoincidenter forutsétter att fonden godkédnts av MS:s myndigheter och att fondens
regler for insdttning och uttag samt for vem som ansvarar for fondens skulder ar transparenta.
MS ansvarar for att definiera och Overvaka dessa regler. Stod kan utga for administrativa
kostnader under maximalt 3 &r i samband med fondens bildande, for direkta utbetalningar samt
till rantekostnader pa marknadsmaéssiga 1an som fonden tagit for att kompensera bonder.
Endast kostnader orsakade av sjukdomar pd véarldshélsoorganisationen for djursjukdomars
(OIE) lista och/eller sjukdomar som ndmns i Kommissionens beslut 90/424/EEC foreslas bli
stodberéttigande. Stodet far uppga till hogst 65 % av de ersdttningsberéattigande kostnaderna.

Stod till andelsfonder f6r kompensation av inkomstbortfall far utga endast om inkomstbortfallet
uppgar till mer &n 30 % av bondens genomsnittliga arsinkomst fran férsaljning — inklusive
offentligt stodd men exklusive kostnader for insatsvaror — under foregaende 3-arsperiod (eller 5-
arsperiod dar bésta respektive samsta utfall utelamnas). Ersattningen far vara hogst 70 % av
inkomstforlusten. Fonden skall ha godkénts av myndigheterna i MS, ha transparenta regler for
insattning och uttag samt for vem som ansvarar for dess skulder. MS ansvarar for att definiera
och overvaka reglerna. Stod — hogst 65 % av kostnaderna — far utga till fondens utbetalningar
for att kompensera bonder for inkomstbortfall samt till raintekostnader pa marknadsmassiga lan
som fonden tagit for detta syfte.

Varfor stod till riskhantering?

Entreprendrer inom jord- och skogsbruk utsitts, i likhet med andra entreprendrer, for olika slag
av risker — t.ex. produktions-, pris-, finansiella, och institutionella risker. Att verksamheten &r
riskutsatt minskar incitamenten till langsiktiga dtaganden (t.ex. investeringar), allt annat lika.
Detta kan leda till simre produktivitetsutveckling, vilket i sin tur leder till hogre priser och
lagre valfard. Att anvanda EJFLU for medfinansiering av atgarder for att minska riskerna (kata-
strofbistand till forebyggande atgdrder) eller deras konsekvenser (katastrofbistand till aterstall-

4 Se artiklarna 37-40 i European Commission COM(2011) 627 final/2, Brussels, 19.10.2011: Proposal for a regulation of
the European Parliament and of the Council on support for rural development by the European Agricultural Fund for
Rural Development (EAFRD).



ningsatgédrder samt stod till forsdkringar/andelsfonder som ger ekonomisk kompensation for
mindre omfattande risker) kan darmed tyckas klokt, sarskilt om frekvensen katastrofala han-
delser pga. klimatforandringar kan antas 6ka pa sikt, vilket hdvdas av Kommissionen.

Om subventionerna endast riktas till jord- och skogsbruket kan det emellertid leda till snedallo-
kering av samhallets resurser om inte denna sektor dr mer riskutsatt an andra. Det dr dock svart
att finna stod for att jord- och skogsbruket dr mer riskutsatt dn andra sektorer. De klimatfak-
torer (nederbord, torka, kyla, osv.) som paverkar produktionsriskerna i jord- och skogsbruket
paverkar ocksa produktionsriskerna inom t.ex. turism- och transportsektorerna.

Vad giéller den forsta delen av Kommissionens forslag — bistand till tgarder for att forebygga,
minska och reparera konsekvenserna av katastrofala handelser — kan det dock hdvdas att dven
andra sektorer drar nytta av detta. Risken att subventionerna leder till snedvridning av
resursallokeringen i samhallet skulle darmed vara mindre. Det kan vidare hdvdas att det ar
svart att finna marknadslosningar for skydd mot katastrofala handelser eftersom de intraffar
relativt sdllan (dvs. risken kan inte kvantifieras) och drabbar stora delar av samhaéllet samtidigt
(dvs. risken &r ”systemisk”). A andra sidan, om sadana atgérder ar viktiga for samhallet i stort
borde deras finansiering inte bara vara en uppgift for EJFLU och Landsbygdsprogrammet utan
samordnas med de andra fonderna inom ramen fér “Common Strategic Framework” (CRF).
Vidare framgar det inte klart av Kommissionens forslag vad som avses med “katastrofala han-
delser” (annat &n att minst 30 % av produktionskapaciteten har forlorats, men ar det 30 % av
kapaciteten i MS, i en region eller i ett enskilt foretag som avses?). Om katastrofbistand dven
skall kunna anvéndas for att forebygga och reparera skador av mindre omfattande natur, dar
risken kan berdknas, faller ovanstaende argument.

Betraffande forslaget om stod till hantering av mindre omfattande risker, kan det méjligen havdas
att konsekvenserna av riskutsattheten dr storre i jord- och skogsbruket an i andra sektorer.
Argumentet bygger pd att saval utbudet (pga. svarigheter att snabbt stdlla om produktionen)
som efterfrdgan (pga. att mat dr en nodvéandighetsvara) dr okénsliga for prisforandringar.
Déarmed kan ovéntade forandringar i utbudet (eller efterfragan) leda till stora prisforandringar
och stor variation i jordbrukarnas inkomster. Givet att jordbrukare &r riskaverta drar de sig for
att utveckla verksamheten, alternativt lamnar sektorn, vilket leder till lagre produktivitet och
hogre priser dn optimalt. Kommissionen hdvdar ocksa att frekvensen ovantade hédndelser
kommer att 6ka pga. att den 6kade globaliseringen gor EU:s jord- och skogsbruk mer utsatt for
storningar i andra lander.

Argumentet bortser emellertid fran att entreprendrer som ar medvetna om att priserna ar kans-
liga for kvantitetsforandringar har incitament att sjalva vidta atgéarder for att skydda sig mot
sadana variationer. Exempel pa atgarder for att hantera mindre omfattande risker inom jord-
bruket ar lagring, diversifiering, sparande och uppléning, kontraktsproduktion, futures och
optioner, privata forsdkringar och andelsfonder. Till detta kan ldggas att den 0kade globali-
seringen inte nodvandigtvis behodver leda till storre variation i priser och inkomster for jord-
och skogsbruksentreprendrer inom EU. Okad handel kan ndmligen ocksa minska prisvariation-
erna om det blir lattare att avsétta Overskott som uppstar i vissa regioner i andra regioner som
har underskott.

Befintliga forsdkringslosningar (dvs. existerande innan Kommissionens forslag) skiljer sig
mycket mellan MS.*> ® Detta géller saval deras omfattning som deras finansiering. Vanligast ar

5 Agricultural insurance schemes, summary report. JRC-DG AGRI, European Commission, 2006.
¢ Agricultural risk management in Europe, paper presenterat av Bielza Diaz-Caneja, m.fl. vid EAAE seminariet
Management of Climate Risks in Agriculture i Berlin, 5-6 juli 2007.



forsakringar mot skador pa spannmal pga. lokalt avgransade specifika riskfaktorer (s.k. single
risk insurance). I Frankrike, Luxemburg, Italien, Spanien och Osterrike finns emellertid forsak-
ringar mot de flesta skordeskaderelaterade riskfaktorer som aven inkluderar andra grodor &n
spannmal (t.ex. gronsaker, frukt och vin). Forutom i Cypern, Luxemburg, Portugal och
Slovakien finns ocksa forsakringar mot risker i animalieproduktionen (dar tdckningen varierar
fran nagra fa sjukdomsrisker for notkreatur i Osterrike till en lang lista pa sjukdomsrisker,
andra skador och dven andra djurslag i Grekland).

Cypern och Grekland har obligatoriska, statliga forsékringar medan de &r privata och frivilliga i
ovriga MS. I ungefar hélften av MS (dock ej Sverige) ar premierna offentligt subventionerade.
Storleken pa subventionen varierar (fran ca 2 % i Frankrike till ndstan 70 % i Italien och
Portugal). Sjalvrisken skiljer sig ocksd beroende pa forsakringens omfattning och mellan MS.
Detta paverkar utnyttjandet. Bland landerna med frivillig skordeskadeforsakring tacks bara
nagra fa procent av den forsiakringsbara arealen i Lettland och Litauen (férsakringarna ar dock i
ett uppbyggnadsskede) medan 78 % av arealen ticks i Osterrike. Bland lénderna med frivillig
djurforsakring ar tackningsgraden storst i Tjeckien (drygt 80 %) och légst i Storbritannien (3 %).

Utifran ekonomisk teori dr motivet for offentliga ingrepp att det finns nadgot marknadsmiss-
lyckande vars konsekvenser kan minskas genom ingreppet. Vad giller hantering av mindre
omfattande risker &r det oftast ofullstindig eller asymmetrisk (dvs. alla aktorer har inte samma
information) information som antas leda till att marknaden inte genererar en optimal 10sning.

Saval ofullstandig som asymmetrisk information innebér att forsakringsgivaren inte kan diffe-
rentiera premien efter individuella riskskillnader i tillracklig utstrackning. Ofullstandig inform-
ation brukar forknippas med att premierna blir for hoga for att attrahera andra dn de med hogst
risk (s.k. “adverse selection”), medan asymmetrisk information, som bl.a. innebar att forsak-
ringsgivaren inte har fullstandig information om forsarkringstagarens beteende, brukar associe-
ras med s.k. “moral hazard” (dvs. att forsakringstagarens risk okar pga. att forsdkringen sanker
kostnaden for riskabelt beteende). Marknaden har generellt svart att hantera adverse selection
(annat d4n genom att skaffa mer information, vilket emellertid dr kostsamt och orsaken till att
problemet uppstar fran borjan). Moral hazard, & andra sidan, brukar hanteras genom att forsak-
ringstagaren sjilv far betala en del av skadekostnaden genom olika former av sjalvrisker eller
genom premierabatter (bonus) som okar med antalet skadefria &r.

For att offentliga ingrepp skall leda till en béttre 10sning forutsétts salunda att staten (eller EU)
har battre information an marknadsaktorerna. Men om sa vore, skulle man kunna gora denna
information tillgénglig for marknadsaktorerna och overlata 4t dem att utforma de praktiska
I6sningarna pa problemet. Informationen om de olika riskerna &r forvisso ofullstandig i EU och
forskning pagar for att forsoka kvantifiera dem battre och, inte minst, for att konstruera
riskhanteringsinstrument som ar mindre kostsamma att administrera.” Resultaten ar emellertid
dn sa lange ofullstandiga.

De l6sningar Kommissionen foreslar for hantering av mindre omfattande risker skiljer sig inte
signifikant fran de som redan praktiseras av olika MS. Givet att det redan finns forsékringar
mot skordeskador och djursjukdomar i de flesta MS (med eller utan statligt stod) ar det svart att
se vad Kommissionens forslag tillfor. Undantaget dr mojligen forslaget om stod till andelsfon-
der for inkomstforsakring. Andelsfonder sdgs ofta ha en fordel framfor traditionella forsak-
ringar da fondmedlemmarna antas ha goda kunskaper om varandras forhallanden (da de trad-

7 Risk management and agricultural insurance schemes in Europe. Bielza Diaz-Caneja, m.fl. JRC Reference Reports.
Joint Research Centre, European Commission, 2009.
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itionellt bildats av producenter med samma inriktning i narliggande omraden) och incitament
att 6vervaka varandras beteende (minska moral hazard) for att minimera fondens kostnader. A
andra sidan minskar méjligheten att balansera daliga utfall med goda (och dérmed att hélla
nere insatsen eller “premiekostnaden”) om antalet medlemmar, produktionsinriktningar och
regioner dr begransat. Hoga insatser torde minska intresset att vara med i fonden, dvs. 6ka pro-
blemet med adverse selection. Subventionen reducerar behovet av egna insatser och kan dér-
med Oka intresset for att delta. Emellertid minskar subventionen ocksa incitamenten att 6ver-
vaka varandras beteende samtidigt som mdjligheterna till 6vervakning minskar om antalet
medlemmar okar.

Det finns saledes en optimal storlek (dar det 6kade moral hazard problemet balanseras av det
minskade adverse selection problemet) for andelsfonder precis som for traditionella forsak-
ringar. Var den optimala storleken ligger &r &n sd lange oklart, vilket innebar att andelsfonder
inte sjalvklart utgor en béttre 16sning pa problemet. Dessutom utgor gardsstodet i GJP’s forsta
pelare, sa ldnge det finns kvar, ett skydd mot oforutsedda variationer i jordbrukarnas inkomster
med ldga administrativa kostnader. Av Kommissionens forslag att doma tycks man inte ha
nagra planer pa att avskaffa det.

Slutsatser

Kommissionens forslag om stod for att forebygga, motverka och reparera konsekvenserna av
katastrofala hdndelser inom jord- och skogsbruket kan vara av intresse for Sverige. Eftersom
andra sektorer ocksa kan forvéntas dra nytta effekterna av sddana insatser, dr det emellertid
inte sjalvklart att bistand till sdidana atgarder skall finansieras uteslutande av EJFLU och Lands-
bygdsprogrammet. Det finns ocksa oklarheter om vad som avses med “katastrofala handelser”.
Innan Sverige binder sig for dessa atgarder i partnerskapsoverenskommelsen bor definitions-
frdgan darfor klaras ut och finansieringsfragan koordineras med andra EU-fonder.

Forslagen om subventioner till instrument for hantering av mindre omfattande risker ar av
mindre intresse da de inte skiljer sig ndimnvért fran de l6sningar som redan praktiseras inom
EU. Att dessa l9sningar inte har anammats i storre utstrackning i Sverige tyder pa att de inte
efterfragas av svenska jord- och skogsbruksentreprendrer givet de risker de anser sig moéta och
de kostnader som forsakringslosningarna genererar. Detta kan i sin tur bero pa att gardsstodet
redan ger ett visst grundlaggande skydd mot inkomstvariationer. S& lange géardsstodet behalls
ar det séledes tveksamt om Kommissionens forslag skulle tillféra nagot. Tvartom finns det en
risk att subventionerna till instrumenten f6r hantering av mindre omfattande risker leder till att
jordbrukarna finner det lonsamt att ta storre risker genom valet av produktionsinriktning,
vilket kan resultera i att samhallet far hoga kostnader for riskhanteringen.
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