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Miljofokus i 2013
ars reform av den
gemensamma
jordbrukspolitiken

Forgronings-
atgarder i
praktiken

EU:s politik for ett grénare jordbruk
— fungerar den?

Ar 2013 genomforde EU en reform av den gemensamma jordbruks-
politiken som bland annat syftade till att géra den mer miljo-
vinlig. Ett forgroningsstod infordes for att 6ka den biologiska
mangfalden och dirtill relaterade ekosystem tjinster. Reformen
analyseras for att forsta hur den paverkat jordbrukets markan-
viandning och vilka effekter den har fatt fér miljon. Vi finner att:

e Forgroningsatgirderna i reformen har inte nagon
betydande miljoeffekt.

e Reformens ekologiska fokusomraden (EFA) har inte
skapats dir de ger storst miljonytta.

e Det behovs mer riktade miljdersidttningar som tar hansyn
till lokala forutsittningar for att EU:s gemensamma
jordbrukspolitik ska kunna leverera stérre miljonytta.

EU:s jordbrukspolitik har historiskt framjat en intensifiering av
jordbruket, vilket har legat i linje med politikens malséttningar.
Intensifieringen har dock bidragit till negativ miljopaverkan, genom
exempelvis minskad biologisk mangfald och forlorade ekosystem-
tjdnster. For att forbattra jordbrukets miljoprestation infordes sa
kallade forgroningsatgarder vid reformeringen av jordbrukspoliti-
ken 2013. Syftet med atgdrderna var att 6ka den biologiska méng-
falden och relaterade ekosystemtjanster. For &ndamalet avsattes 30 %
av direktstoden (812,2 miljarder kr under perioden 2014-2020, med
vaxelkurs 1 euro = 10,36 kr). Utdver forgroningsatgarderna inneholl
reformen en regional utjdmning av gardsstodet och mdjlighet for
medlemslander att infora ett frivilligt stod kopplat till produktion.

Var studie analyserar hur reformen paverkat den biologiska mang-
falden och relaterade ekosystemtjanster (pollinering och begrans-
ning av skadedjur). For att specifikt belysa potentialen hos ekologi-
ska fokusomraden (EFA), en av forgroningsatgarderna, att forbattra
biologisk mangfald och relaterade ekosystemtjanster studeras dven
scenarier med ambitiosare krav for EFA an de i 2013 ars reform.

Forgroningsatgarderna i reformen 2013 &r (1) bevarande av existerande
permanent grismark, (2) diversifiering av grédor och (3) anvinda delar av
jordbruksmarken som sd kallade ekologiska fokusomrdden (EFA).
Bevarande av permanenta grasmarker och diversifiering av grodor
ar inte relevanta att studera eftersom de i praktiken redan uppnas i
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Utjdamning av
gardsstod och
frivilligt kopplade
stod

Studieomraden

Policyscenarier

Sverige. EFA-atgéarden ar daremot relevant att studera och innebar
att minst 5 % av ett jordbruks dkermark ska forvaltas pa ett satt som
ar gynnsamt for biologisk mangfald. Det finns 10 sorters mark-
anvandning som goOr att marken kan betraktas som EFA. Varje
medlemsstat kan exkludera vissa atgarder och via ett system med
omrakningsfaktorer dndra arealkravet. Omrdkningsfaktorerna &r
tankta att avspegla att olika sorters markanvéndning har olika hogt
vdrde ur ett miljoperspektiv. Det betyder att for markanvandning
med relativt lagt miljovarde kravs en storre areal for att uppfylla 5 %
kravet dn for markanvidndning med hogre miljovarde. De mark-
anvandningar som ér tilldtna som EFA i Sverige, med omraknings-
faktor inom parentes, ar: trdda (1), obrukad faltkant (9), mellangro-
da (0,3), kvavefixerande grodor (0,7), och energiskog (0,3) (Notera att
vissa omrakningsfaktorer har dndrats efter studiens publicering).

Reformen innehdll @ven en utjamning i gardsstodet och ett frivilligt
kopplat stod. Avsikten med utjamningen var att gora stoden lika for
alla (samma stod/ha). Avsikten med det frivilliga kopplade stodet
var att ndringar med sarskilda svarigheter och sdrskild ekonomisk
eller social vikt skulle kunna stodjas. Frivilligt kopplat stod far vara
upp till 13 % av gardsstodet (246,6 miljarder kr 2014-2020). I Sverige
har kopplade stod framforallt anvénts for stod till notkreatur.

Studien omfattar Gotalands mellanbygder och Gotalands sodra
slattbygder. Bada omradena karaktériseras av intensivt jordbruk och
betydande produktion, och liknande omréden &r vanliga i hela EU.
Omradena skiljer sig &t i hur landskapet ser ut och vilken produktion
som sker. Mellanbygden bestar av ett heterogent landskap med
relativt sma, fragmenterade filt som generellt skiljs av annan
markanvandning, exempelvis skog eller naturbetesmark.
Sldttbygden bestar av ett homogent landskap med stor,
sammankopplad areal dkermark och endast en relativt liten areal
som framjar den biologiska méangfalden (betesmark, obrukade ytor
mm.). Gardar i slattbygden utgors framst av véxtodlingsgérdar
medan mellanbygden framst utgdrs av djurgardar, dar
jordbruksmarken bestar av bade dkermark och naturbetesmark.

For att utvdrdera konsekvenserna av reformen simulerades ett
scenario med de huvudsakliga reformelementen (utjdmning av
gardsstodet, frivilligt kopplat stdd och EFA) och jamférdes med ett
referensscenario som antar att den policy som gallde fore reformen
galler fram till 2020. Anledningen till att ett simulerat referens-
scenario anvéndes istédllet for det observerade utfallet ar att
sakerstélla att skillnader i resultaten inte beror pad andra forandringar
an de studerade reformelementen.
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Tva scenarier simulerades for att studera EFA-kravet. I ett scenario
sattes EFA-kravet till 15 %, istallet for 5 %, och i det andra sattes EFA-
kravet till 15 % samtidigt som omrakningsfaktorerna ignorerades
(sattes till 1), d.v.s. all markanvandning som kvalificeras for EFA
ansdgs ha samma varde for miljon.

Modellen AgriPoliS anvéandes for att simulera hur reformelementen
paverkar markanvandning i respektive studieomrade. Darefter
analyserades effekterna av den férdndrade markanvandningen pa
biodiversitet (antal faglar i jordbrukslandskapet), pollination (i
rapsfélt respektive naturbetesmark) och biologisk kontroll (utnytt-
jande av naturliga fiender for att halla nere skadedjur) i varkorn med
hjélp av en biologisk modell. Akermarken delades in i hogproduktiv
(bordig mark med hog lonsamhet for vaxtodling) och lagproduktiv
mark (mindre bordig och mindre 16nsam mark som framst anvands
for odling av djurfoder).

I mellanbygden resulterade 2013 ars reform i en minskad areal trada
och en Okad areal vall och grédor, som anvandes till djurfoder, pa
lagproduktiv dkermark (tabell 1). Det berodde pa att det nya frivilliga
kopplade stodet 6kade antalet notkreatur jamfort referensscenariot.
For att nd EFA-kravet kunde jordbrukare rdkna med fore reformen
befintliga markanvandningar klassificerade som EFA (t.ex. trdda och
kvavefixerande grodor). Det, tillsammans med en viss kning av
obrukade féltkanter och kvéavefixerande grodor pa lagproduktiv
akermark, gjorde att kravet for EFA kunde uppnés. De modellerade
lantbrukarna valde att utnyttja obrukade faltkanter pa grund av en
generds omréakningsfaktor (9) kvavefixerande grodor eftersom de
har ett marknadsvarde. Eftersom EFA-kravet kunde nas genom for-
andrad markanvandning pa lagproduktiv dkermark dar kostnaden
for forandringar ar forhallandevis lag innebar reformen knappt
nagon forandring i anvandningen av hogproduktiv dkermark.

Tabell 1: Férandring i markanvandning (ha) av 2013 ars reform for respektive region jamfort med referensscenariot.

Grodor -265 1
Grodor 945 -17 107
Vall 2407 -232
Trada -4 340 19 216
Kvavefix. grodor 778 -3715
Mellangrodor 0 0
Obrukad faltkant 379 67

Notera: I referensscenariot dr antalet gdrdar i mellanbygden 1 620 stycken, med en medelstorlek pid 97 ha, och
i slittbygden dr de 1 985 stycken, med en medelstorlek pd 97 ha (gdrdar < 10 ha exkluderades).
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I slattbygden resulterade reformen 2013 i en 6kning av arealen trada
pabekostnad av arealen grodor som odlas pa lagproduktiv akermark
(tabell 1). I huvudsak beror det pa den relativt stora minskningen av
gardsstodet (3419 kr/ha till 1999 kr/ha). Sankningen av gardsstodet i
slattbygden gor att fler gardar lagger ner och det ar inte 1onsamt for
kvarvarande gardar att arrendera marken for att odla grodor.
Marken &r emellertid 16nsam att hdvda som trdda for att erhalla
gardsstod. Kravet pa 5 % EFA naddes i princip redan innan reformen
p.g.a. en stor areal kvévefixerande grodor. Denna areal minskade
dock till forman for trada pé lag-produktiv dkermark eftersom det
var mer 16nsamt med stddet inrdknat. Aven i slittbygden kunde
EFA-kravet nas genom fordndring i markanvindning pa
lagproduktiv akermark och mark-anvandningen pa hogproduktiv
akermark fordandrades séledes i princip inte alls.

Den storsta skillnaden i forandrad markanvandning f6r mellanbygd
och slattbygd var att i sldttbygden sattes stora arealer i trdda medan
arealen trdda minskade i mellanbygden. Det beror pa att
utjdmningen i gardsstdd innebar en relativt liten minskning i stdd i
mellanbygden (2072 kr/ha till 1999 kr/ha). Det kopplade djurstodet
hade en tydlig effekt pa markanvidndningen i mellanbygden, men
inte i slattbygden (eftersom djurhallningen &r mycket storre i
mellanbygden). Den hogre omrakningsfaktorn for obrukade
faltkanter ledde till en klar 6kning av dessa pa lagproduktiv mark i
mellanbygden. Denna effekt var inte lika betydande i slattbygden
eftersom okningen av akermark i trada kunde raknas som EFA (6ver
tid arrenderades lagproduktiv mark for att tillgodose EFA-kravet).

Den forandrade markanvandningen hade en viss miljoeffekt i slatt-
bygden, men inte i mellanbygden. I slittbygden innebar den
forandrade markanvandningen en Okning av antalet fagelarter i
jordbrukslandskapet, biologisk kontroll och pollination i rapsfalt,
men ingen forandring i pollineringen i naturbetesmark. Den 6kning
som syntes i tre av indikatorerna var signifikant, men valdigt liten.
Okningen av antalet fagelarter och biologisk kontroll kan kopplas till
okningen i trida. Okningen av pollination i rapsfilt kan ocksa
kopplas till Okningen i trdda, men &aven till minskningen i
rapsfaltsareal (grodor pa lagproduktiv mark) eftersom den
pollinationsberoende arealen minskar. I Mellanbygden kunde ingen
effekt observeras pa nadgon av de studerade miljéindikatorerna.

Den totala effekten for biologisk mangfald och ekosystemtjanster som
den férandrade markanvandningen gav upphov till var alltsd mycket
liten och kunde framst kopplas till marken som hade satts i trada pa
lagproduktiv mark. Den observerade miljoeffekten berodde saledes pa
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utjdmningen i gardsstddet och inte pa EFA-kravet; alltsd EFA-kravet i
sig medforde inget miljomassigt mervarde.

A“n §l| ysav. EFA-kravet hade i praktiken ingen miljoeffekt i Sverige. I detta stycke
férandringar i analyseras ifall ett utokat EFA-krav skulle fa storre miljoeffekt, eller
EFA-kravet

om problemet ligger i hur EFA-kravet dr utformat.

En 6kning i EFA-kravet till 15 % av &kerarealen (EFA15) resulterar
framforallt i en okning av obrukade filtkanter pa lagproduktiv
adkermark. Den generdsa omréakningsfaktorn for faltkanter (9) gor
dock att en relativt liten yta dkermark behdver omvandlas for att na
EFA-kravet. Effekten &r storre i mellanbygden &n i sldttbygden,
eftersom slattbygden i stor utstrdckning redan natt EFA-kravet i och
med tradan pd ldgproduktiv mark. Mellangrédor har i EFA 15 % en
lag omrakningsfaktor (0,3), och ndr omrakningsfaktorerna tas bort i
EFA 15 % utan omrakning viljs mellangrodor istéllet for faltkanter
p.g-.a. lagre kostnader for jordbrukaren.

Tabell 2: Férandring i markanvandning (ha) i respektive omrade och scenario jamfort med referensscenariot.

Mellanbygd  Slattbygd Mellanbygd Slattbygd

Grodor -225 -14 -394 -139
Grodor 1616 -18 043 -2 056 -19 036
Vall 1856 -358 1856 -615
Trada 0 -5 0 135
Kvavefix. grodor 225 -1 337 -5
Mellangrodor 0 0 0 490
Obrukad faltkant 0 12 0 0
Trada -5 596 19 305 710 22 448
Kvavefix. grodor 889 -3729 242 -3724
Mellangrodor 0 0 7717 221
Obrukad faltkant 1420 776 0 0

Det fordndrade EFA-kravet har dock i stort sett ingen simulerad
miljoeffekt. Endast vid en 6kning av EFA till 15 % utan omrakning
finns en liten positiv effekt, vilket framforallt beror pa oOkad
tradesareal pa lagproduktiv mark i respektive region. Dar har
atgirden dock sdmst fOrutsdttningar att generera miljonytta
(avsikten med atgarden ar att framst paverka markanvandningen pa
intensivt odlad hogproduktiv mark). Den storsta miljoeffekten var pa
biologisk kontroll i mellanbygden, vilket beror pa stor areal
mellangrodor i det scenariot.
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Slutsatser

Sammanfattningsvis, att EFA-kravet bara har en liten effekt pa
jordbrukarnas markanvandning beror pa att ett antal faktorer
urvattnar den potentiella effekten:

e  EFA-kravet giller pa gardsniva istéllet for pa landskapsniva, vilket gor att
jordbrukare kan anpassa arealen lagproduktiv mark for att na EFA-kravet (t.ex.
genom att arrendera lagproduktiv mark for trada) och fortsitta utnyttja den
hégproduktiva marken som forut.

e  Utjamningen av gardsstodet gor att arealen trdda okar pa lagproduktiv mark i
slattbygden oberoende av EFA-kravet, vilket ocksa innebar att EFA-kravet
kunde nas utan att &ndra anvandningen av hgproduktiv mark.

e Den hdga omrakningsfaktorn for obrukade faltkanter minskar ytterligare
behovet av att dndra markanvandning for att na 5 % -kravet.

e Attrelativt stora arealer redan befintliga markanvandningar som klassificeras

som EFA kunde rdaknas med i uppfyllandet av EFA-kravet.

Totalt sett innebar saledes inte EFA-kravet nagon betydande
forandring av hur jordbrukarna anvander sin mest produktiva mark.
Jordbrukarnas kostnader for inforandet av EFA blir darfor relativt
sma men miljoeffekterna blir obetydliga.

Ett huvudmal for 2013 ars reform var att jordbrukspolitiken skulle bli
gronare genom att oka biologisk mangfald och relaterade eko-
systemtjanster. Studien visar att reformen Okat den biologiska
mangfalden lite i slattbygden, men att det huvudsakligen beror pa
utjdmningen av gardsstodet och inte forgroningen i sig, medan den i
mellanbygden inte haft nagon effekt. Trots hoga ambitioner pekar
studiens resultat pa att EFA medfor 6kat krangel och kostnader for
jordbrukare utan att leverera nagra betydande miljéforbattringar.

Den grundldggande bristen med EFA ar att kravet utformats pa ett
sdtt som gjort att de inte skapats dédr de ger storst miljonytta. Da
atgarden genomforts pa gardsniva istéllet for filt- eller landskaps-
niva har gardarna skapat EFA pa arealer dar det d4r minst kostsamt
for dem och inte dér det ar mest fordelaktigt ur miljohansyn. I
slattbygden beaktas inte att lantbrukarna redan avsatt mark till trada
i och med det utjdamnade gardsstodet. Mark som redan fore reformen
anvandes pa ett satt som kunde kategoriseras som EFA kunde ocksa
raknas in i kravet. Det gjorde att lantbrukare i manga fall redan hade
uppnatt kravet vid inférandet av reformen och EFA-kravet gav
saledes inte ndgon dndrad markanviandning och darmed inte heller
nagot mervarde for miljon. Om EU:s gemensamma jordbrukspolitik
ska bli gronare i praktiken, bor pengar omfordelas fran gérdsstodet
till riktade miljoersattningar.
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