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Forord

EU:s medlemsstater har gemensamt satt upp hoga ambitioner for att
minska jordbrukets miljopaverkan i jord till bord-strategin. Om det ska
vara mojligt att uppna dessa ambitioner kommer det att behovas en
betydande anpassning av den gemensamma jordbrukspolitiken (GJP).
Vilka forutsattningar finns for sddana mer omfattande reformer av GJP
och hur kan Sverige paverka dess utformning?

Den har rapporten diskuterar mojligheterna for framtida reformer av
GJP mot bakgrund av tidigare erfarenheter och de intressen som har
format den nuvarande politiken. Genom att studera tidigare reformer
och beslutsprocesserna bakom dessa belyser rapporten vad som format
GJP och bidrar darigenom med insikter om vilka mojligheter som finns
att paverka processen i framtida forhandlingar. Rapporten visar ocksa
hur utvecklingen inom EU-politiken - dar jordbrukets roll for att
uppfylla miljopolitiska ambitioner blivit viktigare - kan paverka
balansen mellan olika intressen och darmed framtida reformer av GJP.
Samtidigt skulle den senaste tidens okade fokus pa tryggad
livsmedelsforsorjning, dar miljokrav pa jordbruket har fatt sta tillbaka
for att mojliggora okad produktion, kunna skifta balansen mellan
miljo- och jordbruksintressena.

Fredrik Wilhelmsson Statfan Waldo
Lunds universitet Sveriges Lantbruksuniversitet
(SLU)

Lund, mars 2023
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Sammanfattning

De gangna sextio aren har EU:s gemensamma jordbrukspolitik (GJP)
utvecklats langsamt, vilket tyder pa att detta kommer att kdnneteckna
utvecklingen dven i fortsattningen. Det medfor en langsam forandring
aven av jordbrukets produktion samt dess klimat- och miljopaverkan.
Skall jordbruket, & andra sidan, uppfylla de mal som stalls i fran jord till
bord-strategin krdvs en radikal forandring av jordbrukspolitiken.
Rapporten belyser vilken roll strategin och den grona omstallningen i
ovrigt kommer att fa for utformningen av den framtida GJP och om
malen for strategin kommer att uppnas. Analysen anldagger ett public
choice-perspektiv och bygger pa analyser av drivkrafter bakom tidigare
reformer och av dynamiken i de tva senaste forhandlingsomgangarna
om GJP. Utover konsumenter, producenter och skattebetalare
inkluderas dven miljogrupper samt vissa EU-institutioner.

Varken konsumenter, som har gynnats av overgangen till direktstod
vilket ledde till ldgre matpriser, eller skattebettlare har utdvat nagot
storre inflyttande Over GJP:s utveckling under de senaste tva
reformomgangarna. Producenterna a sin sida har agerat defensivt. Det
enda starka reformtrycket har kommit fran miljororelsen vars
reformagenda fOrstiarkts av en tilltagande miljo- och klimatforsamring.
Som respons till denna forandring i styrkebalansen har GJP blivit mer
miljoorienterad. Producenternas nagot forsvagade position och
miljororelsens 6kande styrka innebér troligtvis fortsatta reformer i en
miljovanlig riktning. Radikala reformer dr dock inte sannolika, framst
med hansyn till konsumenternas mojliga reaktioner. Grona reformer
gor maten dyrare, vilket paverkar konsumenterna (i synnerhet
laginkomsttagare) negativt. Eftersom det knappast ar mojligt att mildra
prishojningarna med livsmedelssubventioner, tyder bade sociala
hansyn och mdjliga konsumentprotester pa att politikernas intresse for
radikala reformer blir begrénsat. Aven producenterna kan forvintas
motsatta sig radikala reformer. Tidigare radikala reformer har oftast
varit krisdrivna. Klimatférsamring skapar inte samma typ av kris
eftersom problemen inte enkelt kan atgardas i nutid. Reformeringen av
GJP kan darfor framgent forvantas ske gradvis.



Med undantag for Uruguay rundan i WTO-forhandlingarna har
internationell paverkan pa GJP:s utformning hittills varit begransat.
Politiken har i stéllet bestamts utifran interna Overvaganden. I
framtiden kommer internationella ataganden inom biodiversitet och
klimat f& okat genomslag i GJP. Men grundlaggande politikinriktningar
som marknadsorienteringen och den Oppna handelspolitiken har
historiskt bibehallits trots periodvisa patryckningar, vilket gor en
okning av produktionskopplade stod mindre troligt 4ven i framtiden.
Men det kan naturligtvis inte uteslutas om produktionen skulle sjunka
och importen o©ka pa grund av oOkade miljokrav vilket
modellberdkningar av effekter av implementeringen av fran jord till
bord-strategin antyder.

Sedan omfattningen och fordelningen av EU:s stdd till lantbrukare blev
allmant kand har GJP-reformer praglats av behovet att legitimera
utbetalningarna; att visa att lantbrukarna bade behtver och fortjanar
stodet. Detta behov kvarstér vilket innebér att de krav pa forandringar
av GJP som foljer pa den europeiska grona given inte helt kan ignoreras
vilket leder till 6kade miljohénsyn i GJP. Ojamn fordelning av stoden
utgdr ocksd ett legitimitetsproblem. Detta tyder pa fortsatta
begransningar av stora stodutbetalningar samt okat stod till mindre
producenter och unga lantbrukare. En annan legitimitetsfraga ar
fordelningen av medel mellan medlemsstaterna. EU:s budget
aterspeglar historiska kontrakt och darfér har anpassningarna hittills
varit langsamma. Framtida reformer kommer darfor troligen att ske
utan betydande omfordelning mellan medlemsstaterna. GJP har kraftigt
re-nationaliserats. Fortsatt langtgdende re-nationalisering riskerar dock
att undergrava GJP:s legitimitet som en gemensam politik och ar darfor
inte sannolik.

Att mejsla fram en ny GJP ar en omfattande forhandlingsprocess.
Policycykeln, som borjar med offentliga konsultationer foljda av ett
strategipapper fran kommissionen, tar minst 3 ar. Redan i
strategipapperet syns den framtida inriktningen pa den nya politiken
tydligt. Inga vasentliga skillnader syns mellan det lagstiftningsforslag
som kommissionen ldgger och utfallet av forhandlingar mellan



ministerrddet, kommissionen och europarlament, den sa kallade
trilogen. Det grundliaggande uppldgget 6verlever och forslagen vattnas
i manga fall ur.

Processen att ta fram nuvarande GJP skedde oberoende av arbetet med
den grona omstallningen. Det ar inte sannolikt att det kommer att
upprepas nar nasta reform tas fram. Fran jord till bord-strategin, som i
sig inte ar bindande, samt den grona omstallningen i 6vrigt héller pa att
omsattas i ny/reviderad lagstiftning som medlemslanderna kommer att
behova ratta sig efter. En klar koppling mellan kommissionens forslag
hur GJP skall forandras och fran jord till bord-strategin ar dock
avgorande for mojligheterna att nd strategins mal eftersom
forhandlingsprocessen urvattnar forslaget. Om GJP:s budget bestams i
forvag forsamras mdjligheter att uppna miljoforbattringar (trade off
mellan kostnad och positiv effekt forsvinner). Startpunkten for
forhandlingar om nasta GJP kan komma att paverkas av erfarenheterna
av implementeringen av de nya ettariga miljostoden, i synnerhet om det
skulle visa sig vara svart att fa dessa att fungera som det var tankt.
Ambitionerna att forandra GJP i miljo- och klimatvanlig riktning kan
aven paverkas av det da aktuella livsmedelsforsorjningslaget.
Europaparlamentet som stdllde sig bakom fran jord till bord-strategin
andrade instdllning efter Rysslands invasion av Ukraina och stodde
undantag fran gallande miljoregler.

Strategin att gora jordbruket mer miljovanligt genom flerariga miljostod
och att omfordela alltmer medel fran pelare 1 till pelare 2, Gvergavs i
reformen 2014, till forman for mycket vagare miljokrav knutna till
befintliga direktstod i pelare 1. Eftersom en tydlig kontinuitet aterfinns
nar det gédller styrmedel i pa varandra foljande reformpaket &r det troligt
att utveckling gar i samma riktning trots uppenbara problem med
traffsakerheten i denna ansats. Detta innebar okad andel for ettariga
miljoatgarder i budgeten for pelare 1 och skarpta grundvillkor for att
erhalla stodet.

Implementering av  frdn  jord till = bord-strategin = och
biodiversitetsstrategin innebadr enligt tillgangliga modellstudier en



betydande sankning av jordbruksproduktion. Resultaten av studierna
ar osakra men ger dnda en indikation pa mojliga effekter av
implementeringen. Samtliga berdkningar visar pa lagre produktion,
hogre priser och 6kad import. Positiva miljo- och klimateffekter i EU
uppkommer pa grund av ldgre produktion. Om en krympande
europeisk produktion leder till att produktionen pa andra hall 6kar, blir
foljden av strategierna ett lackage dvs. att miljo- och klimatpaverkan
forflyttas geografiskt.

En forutsittning for att kunna reformera GJP med inriktning mot att
uppna de ambitiosa miljomadlen i fran jord till bord-strategin ar att
konsumtionen anpassas nerat. Annars riskerar klimat- och
miljolackaget att bli stort och reformens positiva miljoeffekter
tveksamma. En dylik reform ar inte sarskilt tilltalande for politiker,
eftersom bade konsumenter och producenter férvantas motsatta sig
den. Detta indikerar att malen i strategin inte nds, atminstone inom den
angivna tidsramen (till ar 2030). Teknik inom jordbruket och preferenser
hos konsumenterna hinner med stor sannolikhet inte dndras tillracklig
effekt inom denna tidsram for att uppnd malen utan kraftfulla
styrmedel.

Det finns dock skal som talar for mer radikala reformer pa langre sikt.
Trovardigheten for den grona omstallningen skulle allvarligt skadas om
endast marginella forandringar agde rum i jordbruket. EU ar vidare
bundet av internationella avtal. Om EU stravar efter att bli en global
foregangare inom energiomstdllning kan man inte med bibehéllen
trovardighet ignorera GJP:s reformbehov.

GJP:s utveckling har i vissa avseende gatt Sveriges vdag: GJP har blivit
gronare och mer marknadsinriktad. GJP har dock inte blivit gronare pa
det sdtt som motsvarar Sveriges malsattningar med GJP:s reformering
dvs. genom flerdriga miljostod i pelare 2. Tyngdpunkten i
miljdambitionerna har i stdllet flyttats till ettariga atgarder i pelare 1.
Eftersom det ar sa gott som omdgjligt att vanda denna utveckling
forefaller det ur en pragmatisk synvinkel rimligt att arbeta for mer
verkningsfulla och kostnadseffektiva miljoatgarder i pelare 1 trots att de
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svenska malsattningarna ligger val i linje med rekommendationer som
foljer ur ekonomisk forskning.
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Inledning

I detta kapitel beskrivs projektets bakgrund, syfte och upplagg.

1.1 Problembeskrivning och syfte

EU:s gemensamma jordbrukspolitik (harefter GJP) firade nyligen sitt 60-
arsjubileum. Sedan sin tillkomst ar 1962 har GJP naturligtvis forandrats.
Senaste reformomgangen avslutades hosten 2022.

De gangna sextio dren med GJP antyder att dess utveckling aven i
fortsittningen kommer att ske ldngsamt. Det medfor en langsam
forandring daven av jordbrukets produktion samt dess klimat- och
miljopaverkan. Samtidigt har betydande forandringar skett utanfor
jordbruket. EU har antagit ett system av hallbarhetsmal (den europeiska
grona given, EGD') som stéller nya krav pa unionens jordbruk. Tva
aspekter ar varda att notera. De nya kraven ar mycket radikala
(betydande reduktioner av jordbrukets insatsvaror) och potentiellt
mycket kdnnbara for jordbruket. For det andra var den grona givens
krav inte kopplade till de nyligen avslutade forhandlingarna om
jordbrukspolitiken, trots de forvantade konsekvenserna for sektorn.
Detta dr anmarkningsvart eftersom styrmedel inom GJP ar de viktigaste
instrument som EU forfogar 6ver {for att paverka jordbruket. Malen for
den grona omstdllningen av jordbruket ska enligt planerna vara
uppfyllda 2030 dvs. bara nagra ar efter den programperiod som
nuvarande politik omfattar.

Kommissionens forslag till kommande GJP lades fram 2018 och lag nara
status quo. Forslagets miljoambitioner var mattliga och verkade sakna
kopplingar till storre omgivande sammanhang, Baldock (2020).

' A European Green Deal, European Commission (europa.eu)
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Forhandlingarna om GJP har dven efter att den europeiska grona given
och jord till bord-strategin (F2F?) antogs ar 2019 respektive 2022, 16pt
som en parallell men oberoende aktivitet. Samma monster kan noteras
inom andra naraliggande initiativ: kommissionen har lagt fram
bindande lagstiftningsforslag inom strategin for biodiversitet
(Naturrestaureringslagen, 22 juni 2022). Ar 2023 vintas skirpta
utslappskrav, via EU:s forordning om ansvarsfordelning (ESR). Dessa
planerade nya lagstiftningar kommer troligen att krava forandringar
inom jordbruket. Darmed borde aven de beaktas i de nationella
strategiska planerna som EU:s medlemsstater har arbetat fram som en
del av GJP:s nya utformning. Emellertid har de strategiska planerna
blivit godkdnda innan dessa nya lagstiftningar ar pa plats.

Kontrasten mellan de smé gradvisa forandringarna av GJP och de
mycket ambitiosa malen i grona given (EGD) och de efterfoljande
initiativen, som innebdr en radikal omstopning av sektorn i en miljo-
och klimatvanlig riktning, ar mycket stor. De krafter som till synes pa
var sitt hall star for respektive inriktning verkar vara pa kollisionskurs.
A ena sidan det agrara sirintresset med dess nira band till
Generaldirektoratet for jordbruk och landsbygdsutveckling (DG AGRI),
a andra sidan de miljoorienterade delarna av kommissionen (till
exempel kommissionens vicepresident Timmermans) och av
europaparlamentet (till exempel miljoutskottet) samt miljororelsen. Hur
denna konflikt utvecklar sig kommer att avgora inriktningen pa den
framtida jordbrukspolitiken.

I foreliggande rapport diskuteras de ekonomiska och politiska
omstandigheter som har betydelse for utfallet av konflikten, och
ddrmed for politikens utveckling i framtiden. Narmare bestamt syftar
rapporten till att diskutera vilken roll fran jord till bord-strategin (Farm
to Fork, F2F), och den europeiska grona omstéllningen i 6vrigt, kommer
att fa for utformningen av den framtida GJP:n - i synnerhet om eller i

2 Forkortningen F2F (Farm to Fork Strategy) anviinds vanligtvis i den engelsksprakiga litteraturen och. &r mycket
viletablerad dven i svensk text och kommer dérfor att anvéndas i rapporten.
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vilken utstrackning malen for strategin kommer att uppnds. Rapportens
overgripande fraga ar varfor GJP ar sa svar att reformera.

Analysen anldgger ett public choice-perspektiv, dvs. en
marknadsekonomisk modell dar aktOorer anses vara rationella och
styrda av egenintresse. Vidare bygger analysen pa en granskning av
drivkrafterna bakom tidigare reformer, samt av dynamiken i de tva
senaste forhandlingsomgangarna om GJP.

Fran jord till bord-strategin tacker, som namnet antyder, inte bara
matens produktion utan dven dess distribution och forbrukning.
Strategin representerar en bred systemisk ansats och perspektivet ar
hela livsmedelskedjan. Att GJP borde ersittas av en gemensam
livsmedelspolitik dr en dsikt som lange anforts av vissa miljogrupper (se
exempelvis European Environmental Bureau (2017) samt vissa forskare
(exempelvis de Schutter, Jacobs och Clément, 2020) som forordar en
"upplyst gemensam livsmedelspolitik”, dar aspekter som klimat, hélsa,
biodiversitet och fattigdom integrerats. Fran jord till bord-strategin kan
sdgas aterspegla nagra av de framforda forslagen (Reisch, 2021).

Att analysera utsikterna for att en gemensam livsmedelspolitik skulle
ersitta GJP faller utanféor denna rapport. En EU-gemensam
livsmedelspolitik ~ skulle krava en radikal forandring av
jordbrukspolitiken — samt ett betydande tillskott av helt nya delar.
Fragan ar dock om GJP:s fortsatta reformering kan isoleras fran ovriga
delar i den foreslagna "paketlosningen” (F2F). Det som ligger narmast
till hands ar att undersoka i vilken man det ar majligt att andra GJP i en
klimat- och miljovanlig riktning, utan att aven
livsmedelskonsumtionens omfattning och sammansattning forandras.
Hur troligt ar att konsumenterna skulle vara beredda att dndra sitt
beteende om sa skulle behovas? De sistndimnda fragorna tas upp
eftersom de har en tydlig relevans for beddmningen av
reformutsikterna (avsnitt 6.6). Ovriga delar av fran jord till bord-
strategin strategin och deras potentiella kopplingar till GJP behandlas
inte.

15



GJP har forandrats i flera avseenden exempelvis vad galler
marknadsforordningar, nya atgarder inom landsbygdsprogrammet,
stodutjamning mellan lander och regioner samt nya miljo- och
klimatatgarder. Tyngden i foreliggande rapport ar de forandringar som
berdr miljo- och klimataspekter. Dessa aspekter star i fokus for den
grona omstéllningen och kan hadvdas vara en 6desfraga for politiken.
Vidare ar dessa centrala utifran svenska malsattningar. Samtidigt maste
understrykas att GJP-reformer ofta ar paketlosningar dar olika krav och
héansyn balanserar varandra for att uppna konsensus. Detta innebar att
klimat- och jordbruksaspekter inte kan analyseras isolerat, utan maste
sdttas i sitt ssmmanhang,.

Kriget i Ukraina har forandrat villkoren for arbetet med GJP:s
reformering. Miljdambitionerna far sta tillbaka till forman for
livsmedelsforsorjning. I vissa fall tillats tillfalliga undantag fran
miljolagstiftningen, i syfte att 6ka produktionen (t.ex. odling pa arealer
avsatt till ekologiska fokusomraden). Om forskjutningen av preferenser
blir bestaende kommer reformutsikterna att fOorsamras avsevart,
atminstone i ett kortare tidsperspektiv.

1.2 Rapportens disposition

Kapitel 2 analyserar GJP ur subsidiaritetsperspektiv, dvs. vilka
argument finns det for att ha en gemensam jordbrukspolitik snarare dan
en nationell. I kapitlet granskas vidare de svenska malen for den
gemensamma jordbrukspolitikens reformering. I bada fallen beaktas de
forandringar som gjorts av politikens utformning samt de
omvarldsforandringar som har intraffat, eftersom dessa omstandigheter
skulle kunna utgora en grund for en omprovning av slutsatserna i
tidigare studier. Kapitlet avslutas med en kort presentation av de
viktigaste forandringarna i EU:s lagstiftning, respektive sddana EU-
initiativ (nya och planerade) som har betydelse for en framtida GJP.
Avsikten ar att ge en bakgrund till de darpa foljande kapitlen.

Kapitel 3 utgar fran ett public choice-perspektiv och beskriver de grupper
vars agerande utovar (eller kan utdva) inflytande pa politikens
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utformning i framtiden: producenter (dvs. lantbrukare), konsumenter,
skattebetalare, miljogrupper, samt institutionella stakeholders.

I kapitel 4 ges forst en kort beskrivning av tidigare GJP-reformer. Sedan
gors ett forsok att identifiera de drivkrafter som ligger bakom
reformerna, i syfte att dra lardomar fran den historiska processen.

Kapitel 5 dgnas at forhandlingsprocessen. Avsikten ar att beskriva hur
ett reformforslag kommer till och darefter forandras, fram till den
slutliga Overenskommelsen. Vidare analyseras Europaparlamentets
forandrade roll (i synnerhet nar det gdller COMENVI:s nya
befogenheter) samt olika parlamentsgrupperingars instéllning till fran
jord till bord-strategin.

Kapitel 6 inleds med en kort redogorelse av GJP:s paverkan pa klimat-
och miljo. Darefter analyseras om det ar mojligt att via aktuell och
beslutad gemensam jordbrukspolitik uppna malen ifran jord till bord-
strategin samt biodiversitetsdirektivet (som kommissionen havdar).
Darutover granskas potentialen for battre maluppfyllelse genom
teknisk utveckling och effektivisering. Darndst presenteras
beddmningar av strategiernas effekter baserade pa
jordbruksekonomiska modeller. Avslutningsvis analyseras om
beskattning av konsumtion ar ett majligt alternativ for att uppna EU:s
miljo- och klimatmal.

I det sjunde och avslutande kapitlet stalls frdgan om GJP blir gronare
och pa sa vis narmar sig malen ifran jord till bord-strategin ram till ar
2030, eller atminstone tar tydliga steg i den riktningen?

Detta diskuteras pa basis av slutsatser fran foregaende kapitlen;
erfarenheter  frdn  tidigare  forhandlingar, beddmning av
intressegruppers styrkebalans samt drivkrafter bakom tidigare
reformer.

3 COMENVI = Committee on Environment, Public Health and Food Safety
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EU:s gemensamma jordbrukspolitik
och subsidiariteten

21 En gemensam politik maste ge ett mervarde

Subsidiaritetsprincipen i ett EU-perspektiv innebar i korthet att EU inte
bor dgna sig at aktiviteter eller politik som medlemsstaterna med fordel
kan bedriva pa egen hand. I forhallande till den nationella nivan maste
en gemensam politik ge ett mervarde. Subsidiaritetsprincipens
konsekvenser for GJP har utretts atskilliga ganger, bland annat i
analyser av Rabinowicz m fl. (2001) samt Brady m fl. (2009).

Aven om identifiering av europeiska mervirden utgar frdn samma
grundlaggande principer (spill-over, externa effekter, stordriftsfordelar,
kollektiva nyttigheter, samt koppling till den inre marknaden) kan
relevansen och betydelsen av dessa mervdrden variera Gver tiden,
allteftersom  omstdndigheterna  forandras.  Vidare, eftersom
subsidiaritetsgranskningen av GJP inte handlar om en a priori-
identifiering av tiankbara mervarden i en ny politik, utan om en
beddmning av en redan existerande politik, maste analysen ocksa
beakta politikens forandring. Darfor kan det vara lampligt att kortfattat
sammanfatta den tidigare diskussionen och beakta eventuella d&ndrade
omstandigheter.

Nar det galler GJP brukar subsidiaritetsdiskussionen kretsa kring fyra
argument:

a) risken for storningar i konkurrensen
b) solidaritet

c) kollektiva nyttigheter/negativa externa effekter pa EU-niv3,
samt
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d) administrativa fordelar

Dessa aspekter behandlas nedan. Resonemanget handlar inte om GJP i
sin helhet, utan begransar sig gardsstoden i Pelare 1 samt atgarder for
landsbygdsutveckling i Pelare 2.4 Detta eftersom det ar en sjalvklarhet
att marknadsstyrande regler maste genomfdras av gemensamt av
medlemsstaterna.

2.1.1 Konkurrensstérningsargumentet

Konkurrensstorningsargumentet gar ut pa att havda att borttagande
(eller avsaknad) av gemensamt gardsstod? troligtvis skulle resultera i att
medlemsstaterna skulle vilja olika stodnivder. Detta skulle stora
konkurrensen pa den inre marknaden. Konkurrensstorningar ar
naturligtvis ett stort problem for en gemensam marknad. Om den inre
marknaden ska fungera effektivt maste resursallokeringen styras av
olika landers komparativa fordelar — inte av medlemsstaternas dnskan
och mojlighet att subventionera den egna ekonomiska aktiviteten.
Konkurrenslagstiftning tillhor darfor hornstenarna i EU:s inre marknad.
Syftet dar i synnerhet att forhindra att medlemsstater bjuder Gver
varandra, i en tavling mot subventionstoppen. Jordbruket ar
undantaget de generella konkurrensreglerna. Detta motiveras med GJP
och dess officiella mal. GJP styr, bland annat, subventionernas
omfattning i de enskilda medlemsstaterna. Detta galler saval de
subventioner som helt finansieras av GJP (direktstoden i pelare 1) och
de som delfinansieras nationellt (stod i pelare 2). Direktstoden per
hektar skiljer sig mellan medlemsstaterna. I synnerhet ar skillnaderna
stora nar det galler direktstodens andel i jordbrukets
nettoforadlingsvarde (se EU (2018a), tabell 2,3. sid 36). Ur
konkurrenssynpunkt skulle den nuvarande ordningen med en gemensam
jordbrukspolitik kunna ersittas med ett system dar jordbrukspolitiken
bestams pa nationell niva men dar det finns tydliga gemensamma regler
for hur den nationella politiken far utformas och finansieras, exempelvis
genom regler som stipulerar en hogsta, respektive lagsta, niva pa

4 EU:s gemensamma jordbrukspolitik bestir av tvd pelare. Pelare 1 innehaller gardsstdod och instrument for
marknadsintervention; pelare 2 &r landsbygdsprogrammet med fyra 6vergripande mal for konkurrenskraft, miljo-
och klimatvénligt och landsbygdsutveckling.

5 Gérdsstdd: ett jordbrukarstdd kopplat till brukad areal, oavsett vad eller hur mycket som produceras.
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nationell finansiering samt en uppsattning av tillatna respektive
forbjudna atgarder. Det skulle naturligtvis kravas overvakning av de
overenskomna reglerna.

Vidare kan det papekas att marknadsstorande skillnader i stodnivaer
(inklusive beskattning) framst &ar ett problem i sektorer dar
resursallokeringen kan paverkas, dvs. dar rorliga resurser ar
involverade. I synnerhet finansiellt kapital flyttar snabbt till den plats
dar beskattningen ar lagst. Men &dven industriell produktion kan
omlokaliseras, om mer fordelaktiga villkor erbjuds pa annat stélle. Nar
det géller gardsstoden (som dr den stodform som framst aberopas i
diskussionen om jordbrukets konkurrensneutralitet) utgar dessa till en
ororlig resurs, namligen befintlig jordbruksmark. Lander med hoga
bidrag kan inte attrahera markbaserad jordbruksproduktion fran andra
lander. Darmed forsvagas argumentet att olikheter i stodnivaer skulle
stora konkurrensen. Dessutom ar gardsstoden frikopplade fran
produktionskrav, vilket ytterligare fOrsvagar argumentet att olika
stodnivaer skulle stora konkurrensen.®

Trots frikopplingen, dvs. det faktum att stddnivan baseras pa areal, inte
produktionsniva, paverkar gardsstoden produktionen, eftersom det
kravs att marken halls i gott skick (se avsnitt 4.2.1) fOr att stodet ska
betalas ut. Paverkan uppstar dock endast i omrdden med lagproduktiva
marker, dar odlingen gar med forlust. Sa lange forlusten ar lagre an
kostnaden for att hdlla marken i gott skick Ionar det sig att uppfylla
villkoren for jordbruksstod genom odling eller andra atgarder jamfort
med att lagga ner. P4 hogproduktiva marker som ar lénsamma utan
stod paverkas inte produktionen, men val markvardet (Brady m.fl.,
2017). Om den gemensamma finansieringen upphdrde och
medlemsstaterna sjdlva skulle fa bestaimma nivan pa gardsstod ar det
mojligt att vissa lander skulle betala ”for mycket” (dvs. mer dan vad som
kravs for att halla odlingen i gdng). P4 samma satt ar det mojligt att vissa
lander skulle betala ”for lite”. I det sistndimnda fallet kan en gemensam

¢ Det bor papekas att medlemsstater har ritt att koppla en liten del av gardsstodet till produktion av specifika
jordbruksprodukter vilket de flesta gor. Dessa kopplade stod &r naturligtvis produktionsstdrande. Enligt det
senaste reformbeslutet dr det tillatet att koppla upp till 13% av stodet, en 6kning med tre procentenheter jamfort
med tidigare programperiod.
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politik i vissa fall vara motiverad, eftersom alltfor laga stod kan
innebdra nedldggning av jordbruksmark.

Om anvandning av nedldggningshotad jordbruksmark skapar
kollektiva nyttigheter kan en gemensam finansiering av marken i fraga
vara motiverad (se avsnitt 2.1.4). Daremot finns ingen anledning att
gemensamt finansiera hoga stod som kapitaliseras i markvarden.

Avgorande for gardsstodens produktionseffekt dr, som papekats ovan,
kostnaderna for att uppfylla kraven for att erhalla dem. Nar villkoren
skdrps kan fler marker hotas av nedlaggning. Om fortsatt produktion
pa dessa marker ar onskvard, med hansyn till kollektiva nyttigheter,
jamfor ovan, ar det motiverat att stodja storre arealer an nar villkoren ar
svagare. Ur subsidiaritetssynpunkt finns det saledes en tydlig koppling
mellan hur stor den gemensamma finansieringen bor vara och vilka
krav som stélls pa jordbruket for att erhalla finansiering.

2.1.2 Solidaritet

Ett vanligt forekommande argument for en gemensam jordbrukspolitik
pa EU-niva ar solidaritet med fattigare medlemsstater. Det pastas att en
gemensam politik gor det lattare for fattigare medlemsstater att vara
generosa mot sina lantbrukare. Pa sa vis skulle jordbrukspolitiken bidra
till en jamnare inkomstfordelning inom EU. Fragan ar dock om
argumentet haller, dels ur ett teoretiskt perspektiv, dels i forhdllande till
det faktiska utfallet.

Det kan vara motiverat att dgna solidaritetsfrdgan en del utrymme
eftersom jordbruksinkomsternas niva och utveckling fortfarande
forefaller stda i centrum for debatten. Inkomstmalet (dvs. att
jordbrukarna tillférsdkras en viss inkomstnivd) som formulerades i
Romfordraget 1958 har forblivit en del av GJP. Vidare har intresset for
socialpolitiska inslag i GJP 0kat. Medlemsstater kan, och ar i viss man
tvungna att, omfordela gardsstoden till mindre enheter. Det finns en
pataglig vurm for smaskalighet i manga av de reformfdrslag som
framfor allt miljdorganisationer driver.
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Man kan hédvda att en viss omfordelning frdn resursstarka till
resurssvaga medlemsstater i EU ger bade politiska och sociala fordelar.
Dessutom kan man hdvda att omfordelning skapar ett europeiskt
mervarde, eftersom stora skillnader i valstand har negativa effekter pa
tillvaxt, utveckling och sammanhallning inom hela unionen. Rent
teoretiskt kan omfordelning ske genom att samarbete mellan ldnderna i
storre utstrackning finansieras av de rikare medlemsstaterna, och/eller
genom en gemensam politik som gar ut pa att stimulera tillvaxt och
utveckling i de fattigaste linderna. Badda metoder tillaimpas i EU.
Avgifterna till EU-budgeten &dr baserade pa valstand. Dessutom riktar
sig vissa typer av gemensamma atgarder specifikt till fattiga regioner,
till exempel satsningar inom EU:s strukturfonder.

Att gemensamt finansiera en sektorpolitik for en sektor som generellt
kdnnetecknas av laga inkomster - sarskilt i de fattigaste
medlemsstaterna, ar ocksa ett satt att skapa utjamning. De som
forsvarar GJP ur ett solidaritetsperspektiv aberopar just detta
(Chambon, 2011). I princip vore det mdjligt att gemensamt (del-)
finansiera socialpolitiska atgarder i de fattigaste medlemsstaterna ur en
gemensam kassa, alternativt betala understod till enskilda individer. En
sadan politik dr dock mycket tveksam ur subsidiaritetsperspektiv: i
synnerhet om det géller individuella transfereringar. Den centrala nivan
(EU) har varken tillrdckliga kunskaper om de ekonomiska forhallanden
pa lokal niva, eller om sadana lokala politiska preferenser som sociala
ataganden brukar grunda sig pa.

Den gemensamma jordbrukspolitiken skapades inte som ett instrument
for att jamna ut skillnader mellan fattiga och rika medlemsstater (dven
om det i jamforelse med Tyskland fattigare agrara Frankrike gynnades
av upplagget, se avsnitt 4.2.1). Socialpolitiska hansyn var viktiga for de
medlemsstater som bildade EU, eftersom jordbrukarna utgjorde en stor
del av befolkningen och i stort saknade social trygghet. Vidare byggde
de blivande medlemmarnas politik pa prisstod, vilket troligen var det
enda realistiska alternativet med tanke pa det stora antalet lantbrukare.
Foljaktligen blev inkomstmaélet centralt dven for EU, och den
gemensamma politiken kom att domineras av socialpolitiska hansyn pa
sektornivd, av prisstdd, samt av forsorjningstrygghet. Ur
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subsidiaritetssynpunkt blev det darmed sjalvklart med en gemensam
politikutovning.

Den ekonomiska utvecklingen och jordbrukspolitikens overgang till
stod som ges direkt till individuella markagare har radikalt forandrat
situationen. Jordbrukets andel av BNP och sysselsattning &r lag dven i
de nya medlemsstaterna (NMS)” vilket gor det tveksamt att anvanda
just jordbrukspolitiken som ett socialpolitiskt instrument eller ett
verktyg for utjdmning mellan ldnderna. Den viktigaste forandringen
galler dock overgangen fran sektorbaserad till individbaserad politik
det vill sdga overgangen fran prisstod till direkta bidrag till enskilda
lantbrukare.

Som papekas ovan finns det inga europeiska mervarden i en gemensam
hantering av individuella transfereringar. Att basera socialpolitiska
insatser pa markinnehav ar ett extremt trubbigt tillvagagangssatt. Pa
EU-nivan saknas information om jordbrukarnas totala inkomster samt
behov relativt andra medborgare i respektive medlemsland. De
nationella preferenserna for att omfordela inkomster &ar heller inte
homogena.

Vissa satsningar pa landsbygdsutveckling inom GJP:s andra pelare
(exempelvis investeringar i infrastruktur) liknar atgarderna i EU:s
strukturfonder (sammahallningspolitiken) Soch skulle kunna anvéandas
pa liknade sdtt, dvs. for att dstadkomma utjimning mellan
medlemsstater och individer. Atgirderna inom programmen bygger
dock pa andra principer. Landsbygdsprogrammen omfattar, till
skillnad fran strukturfonderna, saval rika som fattiga landsbygder och
riktas inte specifikt mot laginkomsttagare. Det bor dock noteras att

" De Gsteuropeiska landerna som blev medlemmar i EU 2004 resp. 2006 kallas fortfarande ofta NMS
8 Syftet med struktur- och investeringsfonderna ar att 6ka den ekonomiska, sociala och territoriella
sammanhallningen mellan EU:s medlemsstater och regioner. Fonderna ar Europeiska regionala
utvecklingsfonden, Europeiska sociala fonden och Sammanhalliningsfonden. Till strukturfonderna
raknas aven Europeiska fonden for landsbygdsutveckling. Denna fond ar en del av jordbrukspolitiken
och anvands till att finansiera utgifter i GJP:s andra pelare. | EU:s budget redovisas utgifter for de tre
forsta strukturfonderna under rubriken sammanhallning (cohesion) medan jordbruksfonden ingar i
utgiftskategorin: naturresurser tillsammans med 6vriga kostnader for GJP som huvudsakligen bestar
av utbetalningar av direktstod till lantbrukarna. Eftersom jordbruksfonden ar en del av GJP anvands
ofta begreppet strukturfonderna endast om de fonder som ar en del av sammahallningspolitiken.
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utgifterna for landsbygdsprogrammen tenderar att vara relativt sett
hogre i fattiga medlemsstater.

Avslutningsvis kan det vara intressant att belysa hur GJP faktiskt har
bidragit till inkomstutjdmning mellan linderna jamfoért med andra
inkomstomfordelande gemensamma politikomraden: EU:s budget i
stort, samt budgetens inkomst respektive utgiftssida dar GJP och
sammahallningspolitiken dr de dominerande utgiftsposterna. Nar det
gdller EU:s budget i sin helhet 4r omférdelningseffekterna generellt sett
mycket sma pa grund budgetens ringa storlek (cirka till 1% av EU:s
samlade BNP). Omfordelningen mellan medlemsstaterna motsvarade
tidigare 0,2 % av unionens BNP, men har under de senaste aren natt 0,3
% av BNP — en effekt av den forsta flerariga budgetramen (2007-2013)
som upprattades efter 2004 ars utvidgning (Pasimeni & Riso, 2017).

Vidare kan noteras att EU-budgetens inkomstsida ar mer progressiv an
EU-budgetens utgiftssida. Den huvudsakliga kallan till omfordelning ar
namligen den nationella avgiften som medlemsstaterna betalar till
budgeten vilket beror pa att avgiften baseras pa BNI och moms — med
hog korrelation till inkomstnivder. Pa utgiftssidan kommer
utjdmningen (som véantat) frdn sammanhallningspolitiken om &n i
mindre utstrdckning dn frdn den nationella avgiften. Budgetens
utgiftsomrade 2 (jordbruk med mera) har ingen betydande
omfordelningseffekt nar det galler utjgmning av inkomstnivder mellan
lander (Pasimeni & Riso, 2017), op cit.

Nar det gdller utjamning mellan regionerna konstaterar Scown m.fl.
(2020) att en stor del av géardsstoden hamnar i regioner med hogre
inkomster an genomsnittet i EU. Jordbruksstodens nationella
fordelningseffekter efter den senaste reformen har analyserats av
Alfaro-Navarro och Andrés-Martinez (2021). Forfattarna konstaterar att
2013 ars reform medfort en trend mot 6kad rattvisa i hur stodet fordelas.
Trenden till 6kad utjamning ar dock starkare i EU15 dar stodet redan
tidigare var mer rattvist fordelat.

Sammanfattningsvis kan det konstateras att GJP, till skillnad fran andra
stora politikomraden, inte bidrar till utjgmning mellan fattiga och rika
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lander vilket solidaritetsargumentet gar ut pa. GJP bidrar inte heller till
utjdmning mellan fattiga och rika regioner. Vidare har stoden 6ver tiden
utjdmnats mer i EU15 det vill sdga i de rikare an i de fattigare
medlemsstaterna.

2.1.3 Kollektiva nyttigheter

Fran teorin om fiskal federalism foljer att nyttigheter som ar kollektiva
pa den centrala nivan, och som riskerar att underfinansieras eller inte
komma till stand alls, bor stodjas gemensamt. Jordbruket i EU genererar
en mangd kollektiva nyttigheter, i synnerhet relaterade till klimat och
miljo. Andra kollektiva nyttigheter ar exempelvis bevarandet av
markkvalitet och landskapsvard. Vissa forfattare, se exempelvis
Mourmede med flera, refererat i Guyomard med flera, (2020) menar att
aven djurvalfard ska rdknas som en global kollektiv nyttighet.
Nyttigheterna miljo, klimat och djurvalfard har en global karaktar,
medan Ovriga snarare dr nationella och dven lokala. Gransdragningen
mellan lokala, nationella och globala nyttigheter kan dock vara flytande.
Ett vackert landskap avnjuts framst av lokalbefolkningen men kan vara
en kalla till gladje for bade nationella och internationella besdkare.
Bibehallen vattenkvalitet kan vara en angeldgenhet for flera angransade
lander. Strukturomvandling och nedldggning av marginell akermark
kan ha negativa effekter pa den biologiska mangfalden. Att bevara
sddan mark i produktion kan darfér vara motiverat, jamfor
diskussionen ovan. Det bor dock papekas att all marginell akermark inte
per automatik gynnar den biologiska mangfalden. Alternativ
markanvandning, exempelvis beskogning, kan i vissa omraden vara
mer fordelaktig fOor artrikedomen. Vidare dr en del av biologisk
mangfald en lokal nytta och kan saledes inte motivera en gemensam
finansiering.

Eftersom klimatet, och i viss man dven miljon, paverkas av praktiskt
taget alla ekonomins sektorer bor kostnader for sektorns
klimatforbattrande atgarder motsvara kostnaderna for att astadkomma
samma effekter i andra delar av samhallet. Ur ett pragmatiskt, second
best-perspektiv (beaktande att de resurser som ar tillgangliga inom
ramen for GJP pa nationell niva dr svara att 6verfora till klimatatgarder
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pa andra hall) ar det troligen battre att acceptera en lagre effektivitet i
jordbrukets klimatatgarder, jamfort med att spendera gemensamma
resurser pa annat sétt (till exempel subventionering av privata varor). I
princip bor jordbruket behandlas pa samma sitt aven nar det géller dess
negativa miljopaverkan, dvs. ndr sektorn orsakar negativa externa
effekter. S& dr inte fallet i dag eftersom jordbruket inte omfattas av
principen om att fororenaren betalar (polluter pays principle) Daremot
omfattas jordbrukssektorn av ansvarsfordelningsforordningen®.

Eftersom jordbruket paverkar miljo och klimat pa manga olika satt, som
dessutom varierar med platsspecifika omstindigheter, ar det ur
subsidiaritetssynpunkt lampligt att detaljutforma politiken pa lokal,
snarare dn central, niva. Darfor innebadr den senaste forandringen av
GJP ur det perspektivet en utveckling i onskvard riktning. De nationella
strategiska planerna intar har en central roll. Rimligen finns pa lokal
nivda mer kdnnedom om specifika forhallanden (agronomiska,
ekologiska, ekonomiska och sociala), vilket gor att avsedda resultat kan
uppnas mer effektivt.

Obefintliga kollektiva europeiska nyttigheter skapar inga mervarden
for en gemensam politik. En decentraliserad leverans av miljonyttor ar
darfor helt beroende av att nyttor faktiskt skapas dvs. av att det ar mojligt
att verifiera utfallet. Detta ar i synnerhet fallet om miljo- och
klimatatgarderna inte behdver komma fran en gemensam atgardslista
utan kan utformas fritt, som ar fallet med ettariga miljostod (ett nytt
inslag i GJP). Ansatsen forutsdtter ett system av véldefinierade
indikatorer som kan foljas upp 6ver tiden. Viktigt att betona ar att det
ar resultatbaserade indikatorer som ar relevanta i sammanhanget, inte
input- eller outputindikatorer. De sistndimnda mater satsade medel,
eller antal anslutna hektar, och garanterar inte i sig att medlen eller
hektaren bidrar till en battre maluppfyllelse. Salvan m.fl. (2022) papekar
att planering, genomférande och Overvakning av jordbruks- och
miljopolitik  for jordbruket kraver bedomningsverktyg med
egenskaperna relevans, fullstindighet, tolkningsbarhet, hog

° Europaparlamentets och ridets forordning (EU) nr 525/2013 om en mekanism for att dvervaka och rapportera
utslipp av vixthusgaser. Ar 2018 faststilldes bindande mal for medlemslinderna om minskning av
vixthusgasutsldppen inom sektorer som inte omfattas av EU:s utsldppshandelssystem.
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datakvalitet, effektivitet och Overlappning. Forfattarna havdar att de
trots intensivt sokande inte lyckats finna en uppdaterad uppsattning
indikatorer som uppfyller dessa kriterier. Denna brist pa indikatorer har
patagliga negativa konsekvenser for mojligheten till uppfoljning av den
grona omstdllningen och nya GJP, och for en tréffsiker nationell
implementering av politiken.

2.1.4 Administrativa férdelar

Administrativa fordelar med en gemensam jordbrukspolitik skulle
kunna besta av effektivitetsvinster dvs. att politiken blir enklare och
smidigare av att bedrivas utifran fardiga, gemensamma mallar.
Diskussionen ovan visar emellertid att det snarare ar tvartom,
atminstone ndr det galler miljoatgarderna eftersom de naturliga,
ekonomiska och sociala forutsittningarna varierar avsevart mellan
medlemsstaterna. Darmed blir helt identiska 16sningar en omdgjlighet.
Effektiviteten av en gemensam politik skulle kunna o©6ka om
medlemsstater larde av varandras erfarenheter. Men evidens pa att sa
ar fallet saknas, se vidare diskussionen i Andersson m.fl. (2017).
Dessutom behdvs ingen gemensam politik for att lira av andras
framgangar eller misslyckanden och det behovs inte heller gemensam
finansiering for det.

Slutligen kan det vara intressant att relatera ovanstaende analys till de
forandringar av GJP som har agt rum under de senaste decennierna. GJP
har stegvis re-nationaliserats, det vill siga allt fler beslut har flyttats fran
EU till medlemsstaterna, genom de mojligheter som medlemsstaterna
nu har att sjalva styra utformning och design av vissa atgarder. Detta
faktum dr i sig snarast ett bevis pa administrativa och andra nackdelar
ndr politiken bedrivs gemensamt i stallet for pa nationell niva. Becker &
Grajewski (2022) har jamfort politikens utformning (variationen i
anviandning av olika atgarder) i olika medlemsstater och funnit
avsevarda skillnader. Detta far forfattarna att ifrdgasatta om politiken
verkligen kan kallas gemensam. Fragan analyseras vidare i avsnitt 4.2.8.

Det ar viktigt att papeka att re-nationaliseringen endast gallt
jordbrukspolitikens design och implementering, inte dess finansiering.
Ingen av 2000-talets GJP-reformer har vasentligen forandrat storleken
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av pengaflodet till varje medlemsland. For att hardra har medlemsstater
fatt sina penningpésar som de i mangt och mycket fatt gora vad de
behagar med, under Overinseende av kommissionen. Varfor det
torhaller sig pa detta satt diskuteras i avsnitt 3.2.

2.2 Den grona omstallningen: nya initiativ och lagstiftning
av betydelse for jordbruket

I detta avsnitt ges en kortfattad beskrivning av de tre initiativ respektive
lagstiftningsforslag inom ramen for den europeiska grona given som —
om de forverkligas — bedoms ha storst effekt pa jordbruket, och darmed
forvantas fa konsekvenser for den framtida GJP:n.

2.2.1 Fran jord till bord-strategin (F2F)

Det ar forsta gangen i EU:s historia som lagstiftning pa
livsmedelsomradet i unionen tar upp livsmedelshallbarhet pa ett
heltackande satt, dvs. hela vagen fran primarproduktion till konsument.
Franjord till bord-strategin lades fram ar 2020 och antogs 2022. Strategin
ar inte ett specifikt lagstiftningsforslag, utan har i forsta hand en
agendasdttande funktion. Strategin innehdller ambitidsa och konkreta
mal for bekdmpningsmedel, konstgddsel, ekologisk odling och
antimikrobiell resistens. Malen ska uppnas till ar 2030. Men manga av
strategins 16ften ar inte Oversatta till handlingspunkter. For att fa effekt
kravs att de planerade atgarderna omvandlas till EU- och sedermera
nationell lagstiftning. De mal och atgarder som anges i F2F ar indelade
i fyra kluster: hallbar matproduktion, héllbar livsmedelsféradling och
distribution, hallbar matkonsumtion, minskat matsvinn och
forebyggande av avfall. Foljande mal har specificerats for jordbruket:

(1) Anvandningen av mineralgddsel ska minska med 20 %

(2) Anviandningen av bekdampningsmedel ska minska med 50 %
(3) Naringsforlusterna ska minska med minst 50%

(4) Andelen landskap med hog mangtald ska vara minst 10 %

(5) Minst 25 procent av EU:s jordbruksareal ska vara ekologiskt
jordbruk

29



2.2.2 Biodiversitetsstrategin

I maj 2020 publicerade Europeiska kommissionen strategin for biologisk
mangfald for ar 2030. Enligt denna ska minst 30 % av land och 30 % av
havet i EU vara skyddat. Enligt naturrestaureringsplanen, som ingar i
strategin, ska bland annat minst 10 % av EU:s jordbruksareal utgora
landskap med hog biologisk mangfald. I juni 2022 hade delar av planen
torvandlats till ett lagstiftningsforslag, ett forlag till EU-forordning.
Lagstiftningen blir saledes direkt tillamplig pa nationell niva, till
skillnad frdn malsattningar i fran jord till bord- strategin som inte ar
rattsligt bindande for medlemsstater.

Den foreslagna forordningen om restaurering av natur'® syftar till att
aterstalla forstorda ekosystem, sarskilt sddana som har stor potential att
absorbera och lagra kol fran atmosfaren. Ett andra syfte ar att minska
effekterna av naturkatastrofer kopplade till global uppvarmning. Den
foreslagna forordningen faststéller ett Overgripande mal om att
aterstalla 20 % av EU:s land- och havsomrade till 2030, samt att aterstalla
alla ekosystem som behover aterstillas till ar 2050. Malen om
naturrestaurering av olika ekosystem kommer att gélla for alla EU-
medlemsstater, som ett komplement till befintliga lagar. De foreslagna
sju malen fokuserar pa oOnskvdarda forandringar inom flera olika
omrdaden, fram till 2030. Inom jordbrukets ekosystem dr malet att uppna
en overgripande 0kning av den biologiska mangfalden, samt en positiv
trend for grasmarksfjarilar och jordbrukslandskapets faglar. Ytterligare
ett mal for jordbruket ar att aterstdlla dranerade torvmarker. Skogens
ekosystem och marina omraden ingar ocksa i interventionssfarerna.

Det kan noteras att i december 2022 endes varldens lander om ett nytt
globalt ramverk och en strategisk plan for biologisk mangfald (FN
konferens CBD, COP15). Det nya ramverket innehaller 4 tillstdindsmal
som skall uppnas till 2050 och 23 atgardsmal. Redan till 2030 skall 30%
av jordens yta till havs och pa land skyddas.

19 Frordning om restaurering av natur Fakta-pm om EU-forslag 2021/22:FPM114 COM(2022) 304 - Riksdagen

30


https://www.riksdagen.se/sv/dokument-lagar/dokument/fakta-pm-om-eu-forslag/forordning-om-restaurering-av-natur_H906FPM114

2.2.3 Fit for 55

EU har atagit sig att uppna klimatneutralitet till &r 2050 vilket betyder
att utslappen av vaxthusgaser behover minska avsevart, och det redan
i nartid. EU har darfor skarpt sin klimatambition for ar 2030 via ett
atgardspaket kallat Fit for 55. Atgarderna ska minska EU:s nettoutslapp
med minst 55 procent, jamfort med 1990 ars nivaer. Fit for 55-paketet
innehaller 13 forslag. Tva av forslagen beror jord- och skogsbruket
direkt: en 6versyn av LULUCF-forordningen (LULUCF = Land Use,
Land-Use Change and Forestry); samt skarpningar av EU:s
ansvarsfordelningsforordning (ESR) ddr kraven pa utslappsreduktioner
for varje medlemsstat skarpts, dven gallande jordbruket. Sedan
november 2022 finns det en preliminar 6verenskommelse mellan radet
och EU-parlamentet (EP) kring den reviderade lagstiftningen
(Naturvardsverket. 2023). Jordbruket paverkas dven av en oversyn av
direktivet om utbyggnad av infrastruktur for alternativa branslen
(2019/94/EU), samt eventuellt av revideringen av EU:s system for
handel med utslappsratter. Nagon utvidgning av
utslappshandelssystemet till att aven omfatta jordbruket har dock inte
foreslagits.

Sedan december 2022 finns det dven en preliminadr 6verenskommelse,
Naturvardsverket 2023) mellan radet och europaparlamentet gallande
andra delar av det lagstiftningspaket som syftar till att uppna malen i
Fit for 55. Bland annat kommer utslappshandelssystemet att omfatta fler
sektorer an tidigare. Ett nytt utslippshandelssystem infors for
vagtransporter, byggnader och viss industri som inte omfattas av den
befintliga utslappshandeln. En gransjusteringsmekanism kommer
bland annat att tillampas pa handelsgodsel vilket kan komma att
paverka produktionskostnader i jordbruket.

2.3 Svenska malsattningar och GJP:s reformering

De Overgripande mal for jordbruks- och livsmedelspolitiken som
Sveriges riksdag fattade beslut om ar 1998 ar fortfarande giltiga (Ds
2018:10). Dessa malsattningar ar i samklang med slutsatserna fran den
tidigare diskussionen av subsidiaritetsprincipen (jamfor foregaende
avsnittet) namligen att GJP bor fokusera pa de kollektiva nyttigheterna
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snarare an pa inkomstomfordelning. Enligt promemorian behdvs dock
en uppdatering och konkretisering. Narmare bestimt bor gardsstodet:

”"omformas till ett generellt markstdd pa en vasentligt lagre stodniva ani
dag, kopplat till grundlaggande milj6- och skotselvillkor.
Forgroningsdelen i gardsstodet har en lag effektivitet och bor avskaffas
och ersattas med riktade atgarder i den andra pelaren inom ramen for
en totalt sett minskad budget.”

Ds 2018:10

Sedan de svenska ambitionerna for GJP:s reform formulerades ar 1998
har:

EU antagit en langsiktig strategi for livsmedelssektorn: fran jord
till bord-strategin (F2F)

e Sverige antagit en livsmedelsstrategi (2017) som syftar till att
oka den inhemska livsmedelsproduktionen.

e Direktstoden till jordbruketihar i viss man jamnats ut inom och
mellan medlemsstater. Stod till sma enheter har inforts.

e Krav pa storre miljohansyn successivt knutits till befintliga
gardsstod i pelare 1, snarare dn genom en utdkning av pelare 2.

Listan ovan indikerar att omstandigheterna har forandrats. Hur Sverige
ska forhalla sig till dessa forandringar samt ett eventuellt behov av en
ny langsiktig och strategiskt inriktad hallning till en ur svensk synpunkt
onskvard utveckling av GJP diskutraras utifrdn insikterna fran
analyserna i rapporten i avsnitt (7.5).
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GJP och sarintressena:
konsumenter, producenter,
skattebetalare och miljogrupper

I detta kapitel analyseras de intressegrupper om har eller kan paverka
den gemensamma jordbrukspolitikens utformning.

De industrialiserade landers jordbrukspolitik, i synnerhet det starka
stodet till jordbruket, forklaras vanligtvis med hanvisningar till det
kollektiva handlandets logik. Sma grupper som jordbrukare har latt att
organisera sig pa grund av starka selektiva incitament. De svenska
lantbrukarna ar mycket valorganiserade. Jamfort med stora grupper
som konsumenter och skattebetalare, har jordbrukarna med framgang
havdat sina intressen. Denna teori forklarar dock bara delvis den
svenska politiken pd omradet. De stora omsvangningarna i den svenska
jordbrukspolitiken som pa manga sitt inte direkt gynnat lantbruket,
bade fore och efter EU-anslutningen, kan darmed knappast forklaras
med organisatorisk formaga hos lantbrukarna. De viktigaste faktorerna
verkar i stdllet vara forandringar i alternativkostnaden for de resurser
som binds i sektorn, framst arbetskraft, samt samhaéllets syn pa sektorns
betydelse ndr det galler att tillhandahdlla samhallsnyttor som
beredskap, livsmedelsdkerhet och miljonyttor (Rabinowicz, 2020). Att i
sin helhet Overfora det svenska exemplet till EU &dr problematiskt. Inga
lika radikala reformer har skett inom unionen. Man skulle dock kunna
havda att samhallets instéllning till jordbruket &ven inom EU har en stor
betydelse for stodet till jordbrukssektorn. De svenska reformerna var
komplicerade och paverkades av en mangd externa faktorer vilket
naturligtvis dven giller reformer av den EU-gemensamma
jordbrukspolitiken.
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Litteraturen om GJP dr mycket omfattande, i synnerhet nar det galler
reformer av politiken, Se exempelvis tva samlingsvolymer Swinnen
(red, 2010 resp. 2015) som analyserar frikopplingsreformen 2003
respektive 2013 ars reform. Det samlade intrycket ar att reformer ar
mangfacetterade och komplexa processer. Den radikala reformen 2003
(se avsnitt 4.1.4) forklaras exempelvis av en lyckosam men ovantad
samverkan av flera gynnsamma faktorer: en ”perfekt storm”.

I foreliggande kapitel ar ambitionen inte att ge en heltackande bild av
det politiska spelet bakom GJP:s nuvarande utformning och utveckling.
Ansatsen ar snarast att fokusera pa utsikter for fortsatta reformer och
forandringar av GJP, i forhéllande till nuldget. Analysen avser att belysa
relevanta gruppers (eventuellt) &ndrade incitament respektive
mojligheter att utdva inflytande pa den framtida politiken.

Utover konsumenter, producenter och skattebetalare vars paverkan
vanligtvis granskas i policyanalyser, inkluderas dven miljogrupper.
Dessa gruppers inflytande pa i synnerhet EU:s klimatpolitik har 6kat
avsevart Michaelova, (1998). Analysen beaktar dven byrakrater dvs. EU-
kommissionen, samt vissa andra EU-institutioner (Revisionsratten och
Europeiska miljobyran) ur ett sarintresseperspektiv.

Dessa olika grupper paverkar politiken pa olika nivder. Konsumenter
och skattebetalare, eller snarare hansyn till dessa gruppers intressen och
potentiella reaktioner, paverkar politiken pa ett overgripande plan och
definierar spelreglerna. Varken konsumenter eller skattebetalare
involveras i den politiska process som leder till en reformerad GJP. Det
gor daremot producenterna, miljoorganisationerna och EU-
institutionerna.

Som en jamforelse kan det noteras att i Sverige (fore intradet i EU) deltog
representanter for konsumentintresset (Konsumentdelegationen'!) i
saval forhandlingar om arliga hojningar av jordbrukspriser som i
utredningar om den svenska jordbrukspolitikens Overgripande

' Konsumendelegationen skapades 1963. Ledaméterna utnimndes av regeringen och bestod bland annat av
representanter for fackforeningar. Delegationen avvecklades efter EU-intradet.
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utformning. I ett internationellt perspektiv var detta ett unikt
arrangemang.

3.1 GJP och konsumenterna

Som namnt ses konsumenternas svarigheter att organisera sig som en
viktig forklaring till gruppens svaga inflyttande. Samtidigt kan papekas
att konsumenttrycket for att reformera GJP hittills varit lagt.
Eurobarometer-undersokningar, som genomfors sedan 2007, tyder pa
en relativt hog acceptans av politiken. I det fall det funnits ett utbrett
och bestaende konsumentmissndje skulle det ha fangats upp av det
politiska systemet. I ett flerpartisystem ar det osannolikt att inget
politiskt parti skulle ha drivit fragor om lagre matpriser och
jordbrukspolitiska reformer, om det gick att vinna roster pa fragan. Har
far situationen i Sverige vid mitten pa 1980-talet, med ett tydligt
missndje med matpriserna som gjorde att amnet kom upp pa den
politiska dagordningen, ses som ett undantag.

De f& konsumentorganisationer som finns i Sverige fokuserar séllan pa
matpriser. Konsumentdebatten handlar i stdllet om hallbarhet,
markning, tillsatser etcetera. Sveriges Konsumenter i Samverkan, som
bestar av ett antal frivilliga organisationer, ar narmast att beteckna som
en miljdorganisation. Aven den europeiska konsumentorganisationen
(BEUC)®? fokuserar framst pa miljoaspekter av maten. I ett BEUC-
yttrande om frén jord till bord-strategin, (BEUC, 2020) férordas bland
annat kvantitativa mal for reducering av pesticider och antibiotika,
fortsatt kontroll p4 GMO och mérkning av GMO-produkter. Aven léagre
konsumtion och produktion rekommenderas, tillsammans med
inforandet av en “hallbarhetsindexering” pa forpackningar. Endast en
paragraf dgnas at priser (se dven avsnitt 6.6).

Vidare kan papekas att den hittills uppnadda utvecklingen av GJP varit
fordelaktig for konsumenterna. Reformerna har inneburit att en stor del
av bordan for att finansiera jordbruket har tagits Over av
skattebetalarna. Inflationen har varit lag, och livsmedelspriserna har

2BEUC = Bureau Européen des Unions de Consommateurs, en paraplyorganisation for de nationella europeiska
konsumentorganisationerna med séte i Bryssel
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haft en, ur konsumentsynpunkt, gynnsam utveckling. Utbudet av mat
ar brett och varierat vilket marknadsorienteringen av GJP bidragit till.
Livsmedel svarar for en relativ liten och sjunkande andel av hushallens
budget, &ven om skillnaderna mellan olika medlemsstater respektive
socioekonomiska  grupper, ar betydande. Inom EU ar
livsmedelskonsumtionen i kaloritermer snarare alltfér hog.
Konsumtionen av hogvardiga proteiner som kott och mejeriprodukter
ligger ocksa pa en for hog niva ur exempelvis hédlsosynpunkt.

Sammantaget indikerar den ovan beskrivna utvecklingen att
konsumenterna knappast har haft nagra skal till missndje med politiken
och inte heller borde férvantas opponera sig mot densamma. En mojlig
slutsats ar att konsumenterna inte heller i fortsattningen kommer att
vara en kraft for reformering av GJP.

Emellertid kommer hogre miljo- och klimatkrav pa jordbruket att
resultera i hogre produktionskostnader. Dessa kommer att véltras over
pa konsumenterna i form av hogre livsmedelspriser (jamfor avsnitt 6.6).
Konsumenter som inte tidigare engagerade sig i reformering av GJP kan
mycket val engagera sig i en kamp mot de prishdjningar som skulle
kunna fé6lja av grona reformer. Det ar mycket ldttare att mobilisera
motstand mot en tydlig och synlig forsamring, an engagemang for en
hypotetisk forbattring (i form av en avreglering). Enligt prospektteorin
tenderar manniskor att bedéma forluster och vinster asymmetriskt
(Kahneman & Tversky, 1979). I det aktuella fallet skulle det kunna
innebara att valfardsforlusten pa grund av prisokningar tillmaéts storre
vikt, och darfor vacker storre motstand, an valfardsforlusten pa grund
av att priserna skulle kunnat vara lagre som resultat av en annorlunda
politik.

Konsumenternas stora numerdr som ar till nackdel nar det géller att
bilda intresseorganisationer dar det kravs ett langvarigt engagemang,
kan bli en fordel nar det galler att protestera mot hoga priser eller
snarare mot prishdjningar, dar konsumenter agerar mer spontant och
inte lika organiserat. Det racker med att en liten andel av en mycket stor
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grupp dyker upp vid en demonstration for att antalet protesterande
individer ska bli stort nog for att kunna utdva politiska patryckningar
eller astadkomma paverkan. Omsvangningen av den svenska
jordbrukspolitiken fran 1960-talets ”prispress” till hogre priser i borjan
pa 1970-talet ledde till konsumentprotester (”Skarholmsfruarna”?s).
Farska erfarenheter fran Frankrikes ”gula vastar'¥” tyder ocksa pa att
negativa reaktioner fran konsumenter kan bli markbara.

De svenska erfarenheterna visar att konsumenternas reaktioner och
attityder kan paverka jordbrukspolitikens utformning.
Skarholmsfruarnas protester ledde till inférande av
livsmedelssubventioner.’> Statens kostnader for dessa subventioner,
som Okade ar efter ar, blev sd smaningom mycket hoga och
subventionerna avskaffades. Missndjet med de hoga svenska
livsmedelspriserna under 1980-talet bidrog till beslutet att reformera
den svenska politiken. Ett skal for avregleringen angavs vara de hoga
konsumentpriserna (Ds 1989:63).

Sankningar av EU:s jordbrukspriser i samband med 1992 ars reform
motiverades daremot inte av konsumentintresset (dven om
prissinkningarna  gynnade konsumenterna) wutan dikterades
uteslutande av unionens behov att minska Overskottet pa
jordbruksprodukter, jamfor avsnitt 4.1.1. Ett konsumentmissndje
motsvarande det svenska exemplet har hittills saknats i EU.

Presentationen ovan utmynnar i slutsatsen att konsumenternas
attityder och reaktioner, trots konsumenternas laga organisationsgrad,
kan vara en viktig faktor nar det galler jordbrukspolitiska reformer. I
synnerhet nar forhallanden forsamras, ur konsumenternas synpunkt.
Avsnitt 6.5 diskuterar @mnet vidare, med hjalp av modellberdakningar
av den grona omstéllningens effekter pa jordbrukspriser.

13 Skirholmsfruarna eller Skdrholmskommittén var en grupp kvinnor fran Stockholmsfororten Skidrholmen som
protesterade mot hoga matpriser ar 1972.

1 Les gilet jaunes, fransk protestrorelse som startade 2018 efter att den franska regeringen héjt bensinskatten.

'5 En del av den intiktsforstirkning som skulle tillforas lantbrukarna (efter forhandlingar mellan producenter och
Konsumentdelegationen) genom hdgre matpriser, finansierades av staten. Proceduren upprepades under ett antal
ar.
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3.2 GJP och skattebetalaren

Aven om stddet till jordbruket till stor del finansieras av skattebetalarna
ar det mer meningsfullt att diskutera frdgan om GJP:s finansiering i
termer av konkurrens om budgetmedel, dn att fokusera specifikt pa
skattebetalarna. Nationellt betalas jordbrukspolitiken med medel ur
EU:s budget, samt av nationella medel som styrs av
medfinansieringskrav. Mojligheterna for andra grupper att konkurrera
om dessa “jordbrukets” resurser pa nationell niva har praktiskt taget
varit obefintliga. Att denna ordning varit fordelaktig for jordbrukarna
rader det ingen tvekan om (jamfor diskussionen i Rabinowicz, m.fl., op.
cit.) Sa lange den gemensamma finansieringen bestar blir det daven
fortsdttningsvis svart for andra nationella intressenter att komma &t
"jordbrukets” pengar.

EU-budgeten domineras av omfoérdelning snarare an av satsningar for
att fraimja utveckling, tillvdaxt och innovation (samt andra kollektiva
varden och behov). Forklaringen ar att budgeten inte skapades i syfte
att maximera europeiska mervarden. Resursfordelningen aterspeglar i
stéllet historiska kontrakt och sidobetalningar (side payments) i tidigare
uppgorelser. Redan i ett tidigt skede av gemenskapens utveckling
dominerade den gemensamma jordbrukspolitiken EU:s budget
fullstandigt. Som den forsta gemensamma politiken var GJP sjdlva
symbolen for den europeiska integrationen och den historiska unionen
mellan det agrara Frankrike och det industriella Tyskland. Att
ifrdgasdatta GJP ansags, enligt Tangermann och Traubadel (2013),
liktydigt med att ifrdgasdtta det europeiska samarbetet. Bakom
skapandet av strukturfonderna ligger tillkomsten av EU:s inre
marknad, som befarades sétta stark press pa EU:s svaga och eftersatta
omrdden. Ursprungligen antogs strukturfonderna som sidobetalningar
tor de fattigare medlemsstaterna, men forst efter harda mellanstatliga
forhandlingar. De fattigare medlemsstaterna accepterade en fordjupad
marknadsintegration (med mer marknadskonkurrens) i utbyte mot
okad regional finansiering och sammanhallningsfinansiering
(Moravcsik, 1993).
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Som ett pris for ekonomisk integration var dessa stora transfereringar
troligtvis effektiva instrument (dven om det inte ser ut sd med en
sndvare subsidiaritetskalkyl). Den stora fragan ar emellertid hur lange
det rimligt att betala kompensationer for gamla uppgorelser.
Framvéaxten av samarbete pa andra ekonomisk-politiska omraden, inte
minst den monetdra unionen, tillsammans med jordbrukets minskade
ekonomiska betydelse, har vackt forhoppningar om att budgetmedel
skulle kunna allokeras till andra gemensamma behov, som hittills
undantrangts av jordbruket.

Redan pa ett tidigt stadium efterlyste kritiker (exempelvis Sapir m.fl.,
2003) satsningar pa kollektiva nyttor i stéllet for omfordelning. Praktiskt
taget varje analys av EU:s budget som presenterats av forskare och
tankesmedjor har forordat en minskning eller en eliminering av
jordbruksutgifterna. En omférdelning av budgetmedel fran jordbruket
till andra omraden efterlystes i synnerhet i forhandlingarna om
budgeten efter ar 2013. Europa hade da annu inte hamtat sig fran
efterdyningarna av finanskrisen 2008, och behovet av revitalisering av
ekonomin var stort. Europa 2020-Strategi, som antogs 2010, prioriterade
utgifter for tillvaxtframjande respektive sociala atgarder: innovation,
digital =~ ekonomi,  sysselsdattning, = ungdom,  industripolitik,
fattigdomsbekdmpning och resurseffektivitet. For att frigora resurser
till dessa nya utgiftsomraden var nedskdrningar i jordbrukspolitikens
budget mycket sannolika. Och forvisso sanktes utgifterna for GJP, men
det blev ingen dramatisk minskning (Matthews, 2014). S& lange
enhetliga beslut kravs for faststdllande av den gemensamma budgeten
kommer nuvarande ordning att besta (Tarschys, 2011); dvs. storre
nedskarningar av GJP-budgeten ar inte sannolika.

Efter det senaste reformbeslutet ligger jordbrukets andel av EU-
budgeten pa 31,3 procent. Over tiden har jordbrukets andel stadigt
minskat. Den stadiga minskningen av jordbrukspolitikens andel av
EU:s totala budget beror dock till stor del pa att inflationen urholkat
finansieringen till GJP, eftersom storre nedskdrningar uteblivit, som
papekats ovan. Om denna urholkning fortsatter ar dock inte helt sakert.
Inflationstakten har Okat betydligt, vilket kan foranleda krav pa
uppjusteringar av finansieringen sa att realvardet bevaras. En tanke
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som stods av europaparlamentet som pa nytt har bekraftat sin
uppfattning att GJP-utgifterna efter 2020 ska forbli oforandrade i reala
termer (Europaparlamentet, 2022 a).

En annan faktor som har motverkat nedskadrningar av jordbrukets andel
ar att medlemsstater dr besatta av juste retour, dvs. aterflodet av pengar
till det egna landet, trots att dessa aterfloden inte ar nagot rimligt matt
pa nyttan av unionsmedlemskapet. Installningen ar ett stort hinder for
att uppna ett europeiskt merviarde (Rant & Mrak, 2010) eftersom
medlemsstaterna forvantar sig att den nuvarande tilldelningen med
forutsagbara aterfloden ska besta.

Samtidigt har den ekonomiska och politiska utvecklingen skapat nya,
ofta mer eller mindre akuta behov, som endast kan l9sas gemensamt,
exempelvis flyktingstrommar och aterstart av den ekonomin efter
pandemin. Hanteringen av sddana kriser har dock huvudsakligen skett
utanfor den ordinarie budgeten. P4 sa sitt har de traditionella
utgiftsomradena forblivit oforandrade. Till en del beror detta pa att EU-
budgetens fastldsta struktur inte lampar sig for att hantera plotsligt
uppdykande kriser. Reglerna for hur EU:s arliga budgetar beslutas
andrades i och med Lissabonfordraget. Enligt Benedetto (2015) har detta
lett till att budgeten blivit mindre flexibel ndr det galler att mota nya
utmaningar.

Framst har det dock handlat om storleksordningen: EU:s budget ar helt
enkelt for liten att ta sig an de nya utmaningarna.

“The EU budget principles, rules and governance do not match the
increasing needs, competences and expectations placed on the EU.
What has emerged is a labyrinth of ‘innovative’ solutions partially or
totally ‘off-budget’ with ad hoc governance set-ups and outside the
annual budgetary procedures with mixed scrutiny and control system”
Begg m.fl. (2022)

Som det fraimsta exempel pd nya innovativa losningar utanfér den

ordinarie budgeten bor ndmnas det tillfdlliga aterhdmtnings-
instrumentet NextGenerationEU (NGEU), det storsta kredit-finansierade
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stimulanspaket som nagonsin skapats i Europa. NGEU uppgar till 750
miljarder euro i 2018 ars priser och ska bidra till att reparera akuta
ekonomiska och sociala skador till f6ljd av pandemin. Flera forskare har
argumenterat att NGEU-medel skulle kunna underldtta den grona
omstéllningen inom jordbruket. JRC:s analys av F2F:s konsekvenser
(jamfor avsnitt 6.5) inkluderar simuleringar med hansyn tagen till
hypotetiska effekter av NGEU-baserade investeringar. JRC:s slutsats ar
att effekterna av F2F-strategin pa centrala variabler som priser och
inkomster tydligt skulle kunna mildras.

Sammanfattningsvis har varken konkurrensen om medel i den
ordinarie budgeten eller uppkomsten av helt nya finansieringskravande
behov, lett till ndgon kraftig minskning av jordbrukets budgetandel.
Jordbrukets budgetandel kommer troligtvis att dven i fortsattningen
krympa langsamt, framst genom urholkning pa grund av inflation, men
detta ar inte helt sdakert. Paradoxalt nog kan jordbrukets totala tillgang
till finansiella medel anda forbattras, pa grund av tillkomsten av extra-
budgetdara resurser. For perioden 2021-2027 finns 85,3 miljarder
tillgangliga for jordbruket (Europaparlamentet, 2022b). De tillgangliga
medlen utgors dock av lan som ska aterbetalas av de medlemsstater som
utnyttjat dem. Aterbetalningsvillkoren ar dock formanliga.

3.3 GJP och lantbrukarna

Intressegruppen Copa-Cogeca'® anses tillhora EU:s bast organiserade,
mest inflytelserika och resursstarka. Dess sekretariat i Bryssel har 37
anstdllda. Copa och Cogeca registrerade sammantaget upp till 2,5
miljoner euro i utgifter for lobbying under 2018, enligt European Lobby
Transparency Register. The New York Times papekade, med rétta:

"Europeiska ledare har historiskt sett behandlat Copa-Cogeca inte bara
som mottagare av statliga pengar, utan som partner i
politikutformningen”.

(New York Times, 2019)

16 COPA = Committee of Professional Agricultural Organisations, Cogeca = General Confederation of
Agricultural Cooperatives in the European Union
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Copa-Cogeca har starka band bade till kommissionen och till
parlamentets jordbruksutskott (COMAGRI). En undersdkning som
genomforts av Corporate European Observatory avslojade ett nédtverk
av formella och informella band mellan jordbrukslobbyn och
kommissionen, mer ldngtgdende dn vad som kan betecknas som rimliga
institutionella relationer. Copa-Cogeca och DG AGRI:s kontor ligger pa
varsin sida om samma gata, vilket underlattar samarbete. Narheten har
underlattat for parterna att organisera gemensamma evenemang,
brainstorma och halla regelbundna moten, samt utveckla dmsesidiga
kontakter. Trots en omfattande kritik fran bland annat Europeiska
ombudsmannen Emily O’Reilly har situationen inte forandrats
(Corporate EU Observatory, 2020).

Starka band finns ocksa mellan det agrara sarintresset och COMAGRI.
En studie visar att 31 procent av COMAGRI:s fullvardiga medlemmar
tidigare varit medlemmar i bondeférbund, i kooperativ, alternativt varit
jordbrukare, eller agt en gard. Dessutom hade 24 procent av
medlemmarna i COMAGRI innehaft ett ministeriellt eller annat
offentligt uppdrag inom jordbruket, eller besatt sarskild expertis inom
jordbruket. Detta skapar naturligtvis en snedvridning till
lantbrukarnas, det agrara sarintressets, forman. Det finns inga
indikationer pa att COMAGRI:s nuvarande sammansattning vasentligt
skiljer sig fran tidigare forhallanden.

Generellt sett har Copa-Cogeca agerat defensivt. Den okade
exponeringen for marknadssignaler, minskat statligt ingripande och
mer frikopplat stod till jordbrukare som kannetecknat reformer av den
gemensamma jordbrukspolitiken sedan borjan pa 1990-talet har i aratal
kritiserats av manga bondeorganisationer. Att prisstodet &nda overgavs
berodde pa att detta ansdgs vara det minst ddliga av de mdojliga
alternativen, och pa att inget trovardigt alternativ foreslagits (Bureau,
2013). Copa-Cogeca har fortsattningsvis motsatt sig overforingar till
pelare 2 och vdrnat stoden i pelare 1. De har dessutom verkat for lagre
krav och undantag eller begrdansningar i de ”"grona” reformer som
beslutats. Inte heller i dessa fall fanns trovardiga alternativ till
reformerna. Fortsatt, kravls subventionering av jordbruksproduktion
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som ger en negativ klimat- och miljopaverkan var inte mojlig. Copa-
Cogeca har saledes formatt bromsa snarare an stoppa processerna.

3.4 GJP och miljogrupperna

EU:s miljo- och klimatlagstiftning ar langt mer ambitios och heltackande
an i andra industrialiserade lander, i synnerhet USA. I och med
antagandet av den europeiska grona given hojdes ambitionsnivan
ytterligare. Bongard och Torres (2021) hdavdar att den grona given ar
mer dn bara ytterligare ett initiativ for gron tillvaxt. I stdllet ar den en
byggsten i den europeiska ekonomiska modellen, vid sidan av den inre
marknaden och den ekonomiska och monetara unionen.

De europeiska miljdorganisationerna har onekligen bidragit till denna
utveckling, aven om det ar svart att exakt kvantifiera graden av deras
inflytande. Fragan av relevans for denna rapport ar i vilken utstrackning
miljogrupper paverkat GJP, och framfor allt om dessa kan paverka GJP:s
framtida utveckling. Detta gdller i synnerhet jordbrukets grona
omstéllning. Ideologiskt motiverade grupper som representerar
bredare Overtygelser eller principer (till exempel sociala, manskliga
rattigheter, konsument- eller miljoskydd) dr i regel 6ppna for alla, och
inte specifikt for dem som vill paverka relationen mellan kostnad och
nytta. Detta skiljer de idéburna organisationerna fran konventionella
intresseorganisationer, som foretrader specifika ekonomiska intressen.
Man kan dock havda att det @ven finns stora likheter mellan idédrivna
organisationer, i synnerhet sidana som ar aktiva nar det galler miljo
och/eller klimat, och konventionella intresseorganisationer. Detta ar i
synnerhet fallet i den europeiska politiska miljon, dar partibidrag har en
underordnad betydelse f6r politikutformning och politik darfér handlar
mer om att overtyga beslutsfattare om fordelar med vissa atgarder an
om att "kopa” stod for atgarderna.

Miljogrupperna vill forma politiker att infora regleringar till skydd for
miljon. I utbyte “erbjuder” de mdjliga roster och en valvillig instdllning
hos de individer som sympatiserar med regleringarna. Det handlar inte
bara organisationernas medlemmar, utan fraimst om allmanheten som
till exempel oroar sig for den globala uppvarmningen, upprors av
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bristande djurhédnsyn eller rads tillsatser i maten. En forutsattning for
miljdorganisationernas inflytande 4ar att allmadnheten kanner
upprordhet, oro eller engagemang. Darfér behover allmédnheten
kunskap och tillgang till relevant information; till skillnad fran
ekonomiska incitament som ofta dr mer eller mindre sjdlvklara for de
som direkt paverkas av politiken. Miljoorganisationerna arbetar darfor
at bada hallen: de paverkar och mobiliserar den allménna opinionen for
att kunna paverka lagstiftarna. Den grona lobbyns mangfald av ideologi
tilliter organisationerna att ndrma sig olika politiska partier och
anvénda sig av partiernas ofta fundamentalt olika syn pa hur man kan
mota miljokrisen (Biliouri, 1999).

Svenska erfarenheter visar att en fOrutsattning for reformen av
jordbrukspolitiken (1990) var en omfattande allméan debatt. I debatten
ifrdgasattes jordbrukets bidrag till nyttigheter som
forsorjningstrygghet,  landsbygdsutveckling  och  miljoskydd.
Miljogruppernas standiga kritik av radande GJP:s miljo- och
klimatmeriter ar darfor viktig for politikens fortsatta utveckling.
Biliouri, op cit. identifierar ett antal faktorer av betydelse for
intresseorganisationers inflytande i Bryssel, bland annat:

e ett valorganiserat kontor,

e samarbete med andra icke-statliga organisationer som arbetar i
samma fragor, samt

e formdagan att tillhandahdlla information och expertis,
exempelvis i form av vil genomarbetade och detaljerade PM,
rapporter och egna undersokningar.

Miljoorganisationerna av betydelse for GJP uppfyller vl dessa kriterier.
De éar valetablerade i Bryssel, samarbetar med varandra, samt
producerar och sprider beslutsrelevant information.

I ett brett perspektiv dr antalet miljogrupper som engagerar sig i fragor
som direkt eller indirekt ror GJP mycket stort. I december 2021 kravde
over 150 miljoorganisationer i ett brev till EU-kommissionens vice
ordféorande Frans Timmermans och kommissiondr for miljofragor
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Viginijus  Sinkevicius ambitiosa och matbara miljomal for
naturrestaureringsforordningen, som kommissionen da holl pa att
utarbeta (jamfor avsnitt 2.2).

Betydligt farre organisationer dr engagerade i att specifikt paverka GJP,
i synnerhet nér det géaller detaljfragor. Protestbrev gillande eventuella
lattnader i tvarvillkoren (se nedan for narmare beskrivning)
undertecknades exempelvis av 18 miljoorganisationer. Majoriteten av
undertecknarna har ett starkt intresse for jordbruket och
jordbrukspolitiken och ar aktiva pa EU-niva, och dven globalt. EEB (The
European Environmental Bureau) som dr den ledande
miljoorganisationen i Bryssel, dr en internationell sammanslutning av
nationella miljogrupper som fungerar som remissinstans i miljofragor.
EEB har en konsultativ status i Europaradet, och representerar 130
medlemsorganisationer i 24 lander. EEB hor tillsammans med Birdlife,
WWEF och ClientEarth till de mest aktiva organisationerna nar det galler
GJP.  Miljoorganisationerna  bevakar den  jordbrukspolitiska
dagordningen i Bryssel och agerar ofta proaktivt pa fragor eller forslag
av betydelse for miljon. En lamplig tidpunkt att padverka kommissionen
ar nar den satter dagordningen, alltsa nar ett nytt lagforslag haller pa att
arbetas fram. I annat fall tvingas miljogrupper att utkimpa en defensiv
strid mot kommissionens redan formulerade uppfattning, eller
bekdmpa en beslutad lagstiftning.

Lagstiftningscykeln for att ta fram en ny GJP &r en flerarig process med
olika faser (se kapitel 5.1). I korthet innehaller cykeln en inledande fas,
kommissionens forslag, reaktioner fran FEuropaparlamentet och
Europaradet, trepartsforhandling (dvs. sa kallad trilog), samt den
nationella implementeringen. Miljogruppernas aktivitet anpassas
tydligt till lagstiftningsprocessens faser och dynamik. Under den
inledande fasen, dvs. innan kommissionen hunnit formulera nagra
forslag, fokuseras miljdorganisationernas aktivitet pa att efterlysa och
krava ambitidsa forandringar och lansera alternativa visioner (se t. ex.
EEB:s positionspapper om GJP:s framtid, EEB 2017).

I de senare faserna ligger fokus pa specifika detaljer, som potentiellt kan
paverkas. Exempelvis riktade miljoorganisationerna sin
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uppmarksamhet under hosten 2021 och varen 2022 mot de nationella
strategiska planerna. De grundlaggande besluten om GJP:s framtida
utformning hade da& redan fattats medan planerna dnnu inte var
godkianda. Under den nya forvaltningsmodellen blir utformningen av
de nationella strategiska planerna avgorande for miljo- och
klimatmalens uppfyllande. Miljogrupperna har granskat och kritiserat
de prelimindra planerna (se avsnitt 6.4 i ett forsok att forma
kommissionen att stédlla hogre krav pa medlemsstater.

Miljoorganisationerna agerar ocksa pa uppkommande hiandelser. Som
ett aktuellt exempel kan ndmnas att 18 miljoorganisationer jamfor ovan)
daribland EEB, Birdlife, WWF i ett brev (daterat 22 juni 2022) till
kommissionen (Timmermans samt Kommissionarer for Jordbruket,
Miljo och Halsa) uttryckt oro over mdjligheten att kommissionen i nya
GJP beviljar undantag fran tva grundlaggande tvarvillkor'”. Brevet
foranleddes av att fragan diskuterades i ministerradet. Kommissionen
forlangde de gallande undantagen till ar 2023. Forlangningen omfattar
dock inte fodergrodor (jamfor f6ljande avsnitt, 3.5.1).

Samordningen mellan miljoorganisationernas nationella, regionala och
EU-baserade kontor &r viktig i sammanhanget. Lobbyverksamhet &dr en
multilateral operation som kraver att flera aktorer ar involverade. Kritik
mot utkast pa nationella strategiska planer (som omfattade nastan alla
medlemsstater) hade varit omdjliga att sammanstalla utan nationella
experter med lokal kdannedom och kunnande. Den férhandsgranskning
(hosten 2021) av de ettariga miljostoden som utgdr en del av de
nationella strategiska planerna var ett resultat av samarbete mellan EEB,
Birdlife och Varldsnaturfonden, tre av Bryssels mest GJP-aktiva
miljoorganisationer.

3.5 EU-institutioner

EU-institutionernas instdllning och agerande kan ha en effekt pa
reformutsikterna genom de underlag som respektive institution
tillhandahaller.

7 GAEC 7 om vixtféljd och GAEC 8 om icke-produktiva omraden.
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3.5.1 EU-kommissionen

Genom sitt monopol pa forslagsstillandet har kommissionen en
avgorande roll for tillkomsten av en ny GJP. En ndrmare analys av
denna roll och processen som leder till en ny politik presenteras i kapitel
5). Nedan diskuteras tva aspekter av kommissionens beslutsprocess
med koppling till sarintressenas agerande.

Den Europeiska kommissionen fattar sina beslut kollegialt.
Kommissionen ses darfor ofta som en enhetlig aktor som agerar
sammanhallet — ofta i sitt eget Overnationella intresse — i EU:s
beslutsfattande. Formellt antar kommissionarskollegiet alla beslut,
oavsett om det ar lagstiftningsforslag eller konkurrensbeslut. Bakom
kulisserna implementeras dock kollegialitetsprincipen med olika
intensitet, och pa olika satt, beroende pa vilka funktioner kommissionen
utfor (Patrin, 2020). Enligt Wonka (2008) har formellt ansvariga
kommissiondrer mycket starkare mdojligheter att paverka innehallet i
lagstiftningsforslag i det interna beslutsfattandet pa kommissionen.
Detta inflytande begriansas emellertid av andra kommissiondrers
eventuella motstand.

Nar det galler utformningen av GJP ar DG AGRIs inflytande
otvetydigt. Man kan dock hdvda att den grona omstdllningen med
initiativ som F2F, Fit for 55, och uppdatering av biodiversitetdirektivet,
kommer att starka andra kommissionarers inflytande och mdgjligheter
att motsatta sig jordbrukspolitiska forslag. Den grona omstallningen
placerar jordbruket och darmed GJP i ett bredare sammanhang dar
sektorn forvantas bidra till unionens mal nar det galler klimat, hilsa och
miljo. Dessa malsédttningar beror flera andra kommissiondrers
ansvarsomraden (CLIMA, ENVI och SANTE)'® som ocksa ansvarar for
lagstiftningen  inom sina omraden. Jordbrukets uteblivna
anstrangningar for att uppna eller bidra till malen, i kombination med
avsaknad av positiva resultat, undergraver den grona omstallningens
trovardighet. Det borde rimligtvis bekymra kommissiondrer for

8 EU kommissionens administration &r organiserad i ca 40 generaldirektorat. DG CLIMA ansvarar for klimat,
DG ENVI for miljofragor och DG SANTE for hélsa och livsmedelssakerhet.
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respektive omrade, och i sin tur forsvaga AGRI med sin starka koppling
till Copa-Cogeca.

Man kan havda att det faktum att fran jord till bord-strategin (F2F) alls
kom till stdnd indikerar en forsvagning av jordbruksintressenas
inflytande pa kommissionen. Kommissionen underlét att genomfora
nagon omfattande och kvantitativ analys men det ar latt att inse att
konsekvenserna for jordbruket av F2F kommer att bli betydande.

Miljoorganisationernas brev till kommissionen (jamfor tidigare avsnitt)
om detaljer i en jordbrukspolitisk lagstiftning riktades dven till
direktoraten for miljo respektive for halsa. Det indikerar att
miljoorganisationerna anser att bada direktoraten bor och kan paverka
besluten. Ett annat exempel ar att bade -DG ENVI och DG CLIMA ér
kritiska till implementeringen av de nationella strategiska planerna
(ARC2020, juli 2022). Bada institutionerna pekar pa att medlemsstaterna
inte verkar ha anstrangt sig for att integrera viktiga rekommendationer
frdn kommissionen i de reviderade nationella strategiska planerna. I
synnerhet kritiseras det faktum att kvantitativa uppskattningar av
atgardernas klimateffekter saknas.

Det rader knappast ndgon tvekan om att olika delar av kommissionen
inte dr Overens om vilken balans som ska rdda mellan jordbrukets
intressen och miljon. Timmermans kritiserade atskilliga ganger de
undantag som infordes i tvarvillkoren, med anledning av kriget i
Ukraina. Kommissionen forlangde de tidigare inforda undantagen till
2023"%. Dock kommer undantagen att begransas till vad som éar strangt
nodvandigt for att ta itu med den globala livsmedelstryggheten, vilket
innebdr att undantagen inte kommer att galla for odling av sadana
grodor som vanligtvis anvdands som djurfoder. Enligt uppgifter i
EURACTIV (juli 2022) ar det en del av en kompromiss som uppnaddes
med kabinettet for kommissionens vice ordférande Frans Timmermans.

Aven om DG AGRI:s inflytande pa GJP:s utformning troligtvis kommer
att minska nagot, av de skal som anfordes ovan, forblir direktoratet den
dominerande kraften i sammanhanget. Detta foranleder fragan om det

1Y Onsdagen den 27 juli.
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spelar nagon roll vem som innehar posten som kommissionédr for
jordbruket?

I princip ska en kommissionar representera hela EU, inte det egna landet.
Enligt Gehring och Schneider (2018) paverkar dock EU-
kommissiondrernas nationalitet beslut om budgettilldelning till forman
for deras ursprungsland. Det forefaller finnas visst fog for misstanken att
kommissiondrens bakgrund och hemvist spelar en roll for vilka fragor hen
driver. De tidigare kommissionarerna Fischer Boel (2004-2010) och Hogan
(2014-2019) som bada kom fran exportorienterade lander dar jordbruket
ar en viktig del av samhallsekonomin fokuserade pa marknadsorientering,
effektivisering och innovation. Wojciechowski (2019-pagéende) fran
smabrukarlandet Polen har fokuserat pa stod till mindre producenter.

Att GJP-reformen 2014 endast innebar sma miljoforbattringar forklarar
manga forskare bland annat med att forslagen som lades fram av
kommissionar Dacian Ciolos (2010-2014) inte var sarskilt ambitidsa.
Denna brist p4 ambition hdavdas bero pa ett begransat engagemang for
miljon, samt pa kommissiondrens och hans kabinetts relativa oerfarenhet
(Swinnen, 2015). Andra kommissiondrer har varit mer dynamiska och
drivande.  Fischlers (1995-2004) engagemang, erfarenhet och
forhandlingsskicklighet var onekligen betydelsefulla for det radikala
beslutet att frikoppla stodet fran produktion.

For de framtida reformutsikterna ar det saledes av en viss betydelse vem
som leder jordbruksdirektoratet i kommissionen. Valet av kommissionar
aterspeglar samtidigt landernas reformambitioner. Inte minst ar det en del
av ett intrikat spel om fordelning av makt och inflytande inom unionen.

3.5.2 Europeiska revisionsrétten

Den europeiska revisionsratten (European Court of Auditors, ECA) ar
EU:s oberoende externa revisor. Réttens uppdrag ar att:

"kontrollera att EU-medlen redovisas korrekt, uppbars och anvands i
enlighet med gallande regler och forordningar och ger valuta for
pengarna”.

(Europeiska revisionsratten)
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Ratten granskar regelbundet effekterna av EU:s gemensamma politik,
inom olika omraden. Under de senaste fem aren har Revisionsratten
genomfort ett antal granskningar av olika aspekter av GJP. Slutsatserna
ar over lag kritiska, till och med mycket kritiska, till de granskade
atgardernas andamalsenlighet och effektivitet. Antalet
revisionsrapporter ar stort (11) jamfort med tidigare perioder av
motsvarande langd, vilket tyder pa klart stegrade ambitioner pa
omrdadet. De viktigaste granskningarna sammanfattas nedan.

ECA:s sarskilda rapport 21/2017 som analyserade effekter av
forgroningen konstateras att forgroningen inte ar miljoeffektivt, framst
pa grund av den laga kravnivan, som till stor del aterspeglar normala
jordbruksmetoder. Revisionsratten uppskattade att forgroningen lett till
forandring av jordbrukspraxis pa endast cirka 5 % av all jordbruksmark
i EU. Under 2020 publicerade Revisionsratten en serie rapporter om den
gemensamma jordbrukspolitiken och biologisk mangfald och miljon
(ECA specialrapport 4/2020, 5/2020, 13/2020 samt 15/2020). Dessa
rapporter kom fram till att:

e Kommissionen inte kravde att medlemsstaterna skulle anvanda
ny teknik for att direkt 6vervaka miljon och klimatpaverkan

e Framstegen nar det giller att mdta och minska riskerna i
samband med anvandningen av bekdmpningsmedel var
begransade

e Den biologiska mangfalden pa jordbruksmark hade minskat

e Europeiska Kommissionens pollinatorinitiativ haft liten effekt
pa att stoppa nedgangen av vilda pollinatorer.

Enligt en granskning av GJP:s inverkan pa klimatforandringar och
utslapp av vaxthusgaser (ECA specialrapport 16/2021) hade de 100
miljarder euro av GJP-medel, som tilldelades klimatatgarder under
2014-2020, liten inverkan pa jordbrukets utslapp. Jordbrukets
klimatpaverkande utslapp har inte foérandrats namnvart sedan 2010.
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ECA har aven yttrat sig Over forslagen till GJP efter ar 2020. De
foreslagna malen ”adr varken klart definierade eller Oversatta till
kvantifierade mal, skriver ECA, och fortsatter ”Det ar darfor fortfarande
oklart hur en gronare GJP skulle kunna bedomas eller matas” (opinion
No7/2018).

3.5.3 Europeiska miljébyran

Den europeiska miljobyran (European Environment Agency, EEA), en
EU-myndighet, har till uppgift att forse de politiska beslutsfattarna och
allmadnheten med information om miljétillstandet i Europa. Dessutom
ska myndigheten folja upp effekterna av miljopolitiken. EEA publicerar
regelbundet rapporter om miljotillstand, dar den senaste ar Europas
miljo 2020 (The European environment — state and outlook, 2020). Att
direkt paverka utformningen av GJP eller annan gemensam politik
ligger naturligtvis utanfér myndighetens mandat. Daremot har EEA
yttrat sig Over politikens Overgripande utformning. I EEA (2020)
havdade EEA att d&ven om de av kommissionen (da) foreslagna
atgarderna for GJP efter 2020 (obligatorisk vaxtfoljd, underhall av
grasmarker och mer specifika atgarder for miljovanligt jordbruk) ar steg
i ratt riktning, saknas atgarder for det europeiska jordbrukets
produktivitet, vattenanvandning, kolinlagring, externa insatsvaror som
vaxtnaring och bekampningsmedel samt ekosystemens motstdndskraft.
De atgarder som EEA efterlyser i sin senaste rapport kraver omfattande
forandringar av jordbruksproduktionen och markanvandningen, och
innebar ett behov av nya atgarder eller ny politik.
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Jordbrukspolitikens utveckling:
erfarenheter fran tidigare reformer

Kapitlet inleds med en presentation av GJP:s utveckling, forst
oversiktligt (Tabell 1) och sedan mer detaljerat med fokus pa GJP:s
miljokomponenter. Baserat pa denna presentation identifieras
erfarenheter ur den historiska utvecklingen samt foljder for fortsatta
reformer.

4.1 EU:s jordbrukspolitiska historia i korthet

Ursprungligen var den gemensamma jordbrukspolitiken inte ett
resultat av en lang utveckling: den skapades syntetiskt vid en tidpunkt,
och ersatte da betydande delar av de jordbrukspolitiska regimer som
tidigare funnits i EU:s ursprungliga sex medlemsstater (Tangermann &
Traubadel, 2013).

Tabell 1: EU:s gemensamma jordbrukspolitik inrattades 1962 och
har darefter reformerats vid sex tillfallen.

Ar Reformens innehall i korthet

1992 | MacSharry-reformen

Systemet med prisstdd (spannmal och notkott) ersatts med areal- och
djurbidrag baserade pa historisk grund. Anpassning till nya regler fran
Vérldshandelsorganisationen, WTO.

2000 | Agenda 2000

Direktstod ersatter prisstod for flera produkter. GJIP omorganiseras i tva
pelare. GJP-budget knyts till EU:s sjuariga budget (MMF).

2003 | Frikopplingsreformen

Stodet till jordbruksforetag omvandlas till ett gardsstéd och gors
oberoende av produktionsvolym, sa kallad “frikoppling”. Obligatorium for
medlemsstater att krdva efterlevnad av géllande lagstiftning inom bland
annat miljoomradet (dvs. tvarvillkor) for gardsstod.
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2009 | Halsokontrollen

Frikopplingsprocessen fullbordas. Modulering blir obligatorisk, insparade
medel till miljé- och klimatomradet.

2013 | 2013-ars reform

30 % av gardsstodet knyts till tre forgroningskriterier: diversifiering av
grodor, uppratthallande av ekologiska fokusomraden samt att permanent
grasmark. Ska Overstiga en faststalld mininiva Intern och extern utjamning
av stodnivaer.

2021 | 2021-ars reform

Ny forvaltningsmodell infors som ger medlemsstater storre ansvar for
utformning och implementering av GJP pa nationell niva.
Medlemsstaterna avkravs nationella strategiska planer. Ett-ariga miljostod
infors; medlemsstater maste erbjuda sddana, men de ar frivilliga for
lantbrukare. Mer fokus pa klimat, biologisk mangfald, miljé och
djurvalfard.

4.1.1 Forsta GJP

Malen for den gemensamma politiken lades redan i Romfordraget.
Under konferensen i Stresa 1958 utvecklades de grundliggande
principer som politiken skulle bygga pa. EU:s ursprungliga
jordbrukspolitik byggde pa samma grundelement som den svenska
jordbrukspolitiken vid samma tidpunkt. Priserna bestimdes av
jordbruksministrarna. Det fanns ett interventionssystem for att
garantera ett ldgsta pris pa hemmamarknaden, och ett variabelt
gransskydd. Eventuella Overskott exporterades med hjilp av
exportsubventioner. P4 grund av svarigheter att enas om en gemensam
prisniva kom den forsta marknadsforordningen pa plats forst ijuli 1967,
for spannmal. Den forsta krisen for den gemensamma politiken kom
nagra ar efter att de gemensamma priserna inférdes. Dessa priser sattes
i borjan i en artificiell valuta “units of account”, for att sedermera raknas
om till nationella valutor.

For att systemet ska fungera friktionsfritt behovs stabila véaxelkurser.
Om vaxelkurserna forandras maste de gemensamt satta
jordbrukspriserna for att forbli gemensamma folja
vaxelkursutvecklingen, vilket innebar att de nationella priserna okar i
lander med forsvagad valuta och sjunker i lander med starkare valutor.
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Under den langa perioden av stark monetar instabilitet som inleddes ar
1971 och tog slut forst efter tillkomsten av den gemensamma valutan,
vagrade medlemsstater att lata vaxelkursvariationerna sld genom pa
den inhemska jordbruksprisnivan. Darfor skapades ett med tiden
extremt komplext system med grona vaxelkurser och interna
utjdmningsavgifter, som fungerade som tullar respektive
exportsubventioner i handeln mellan medlemsstater (dvs. mellan
medlemmarna i en tullunion!). I avsaknad av dessa utjamningsavgifter
skulle interventionssystemet ha kollapsat. Under den efterfoljande
perioden handlade de aterkommande GJP-kriserna om &verskott av
jordbruksprodukter och “underskott” av budgetmedel.

Fran borjan var GJP behaftad med ett allvarligt konstruktionsfel: 6ppna
prisgarantier =~ (obegransad  intervention)  for  ett  flertal
jordbruksprodukter och en arlig budget som inte kunde ga med
underskott. Eftersom kostnaderna for interventionen berodde pa
utvecklingen av marknadspriserna var dessa oforutsagbara och
skapade instabilitet. I det avseendet skiljde sig GJP fran den svenska
politiken vid samma tidpunkt. I Sverige anvandes producentavgifter,
till  exempel slaktdjursavgifter, for att  medfinansiera
exportsubventionerna. Nar stora Overskott avsattes till laga
varldsmarknadspriser sdnkte avgifterna producentpriserna, vilket
dampade utbudet. Pa sa vis blev det svenska jordbruket delvis
sjalvreglerande nar det gallde animalieprodukter.
Interventionspriserna i EU som ursprungligen var tankta att utgora ett
tillfalligt sakerhetsnét och ett stabiliseringsinstrument kom med tiden
att bli mycket hoga, vilket forvandlade interventionssystemet till en
viktig mottagare av omfattande och permanenta overskott (med
”smorberg och vinsjoar” som fenomenet kom att kallas i media). Det
mest uppenbara sattet att dimpa overskotten, namligen sankta priser,
ansags lange politiskt uteslutet.? I stéllet inriktades politiken pa
atgarder som skulle begransa produktionen vid oférandrade priser, till
exempel mjolkkvoter som infordes 1984. Man forsokte ocksa att
begransa spannmalsproduktion genom obligatorisk trada. Att utstracka

20 Som ett exempel p4 motstdndet mot prissdnkningar kan nimnas att Visttyskland 1985 lade ett veto mot
kommissionens forslag pa en sankning av interventionspriset pa spannmal péa 1,8%! (Hendriks, 1988)
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kvotsystemet till spannmalssektorn bedomdes daremot som ogorligt,
eftersom en del av produktionen omsétts internt inom jordbruket, som
foderspannmal.

GJP utformades ursprungligen for ett EU som var en icke
konkurrenskraftig nettoimportor. De permanenta 6verskotten innebar
att EU forvandlades till en icke-konkurrenskraftig exportor, som i kraft
av sin storlek och med hjdlp av exportsubventioner, pressade ner
priserna pa varldsmarknaden for den egna exporten. Samtidigt
praglades varldsmarknaden i stort av extremt laga priser och mycket
stora overskott av jordbruksprodukter. Detta skapade ett gynnsamt lage
for Uruguayrundan av forhandlingar om regler for internationell
handel inom GATT (General Agreement on Tariffs and Trade, sedermera
WTO) som startade 1986. Det interna och externa reformtrycket
forstarkte saledes varandra, i synnerhet som aven USA sag ett behov av
att reformera internationella handelsregler.

4.1.2 MacSharry-reformen

Den sa kallade MacSharry-reformen?! ar 1992 innebar att priserna pa
spannmal och notkott sanktes kraftigt, med 30 procent respektive 15
procent. Producenterna kompenserades med areal- och djurbidrag
baserade pa historisk grund. Reformen kompletterades med atgarder
inom tre omraden: miljo, beskogning och fortidspensionering av
jordbrukare. Priskompensationerna utformades, efter en uppgorelse
med USA, pd ett sddan sitt att ett internationellt WTO-avtal for
jordbruket (Uruguay-avtalet, URAA) kunde komma till stand. I 6vrigt
inkluderade avtalet bindande regler for exportsubventioner, tariffering
av gransskyddet och begransning av det interna stodet. I efterhand
framstar det da starkt kritiserade URAA som ett viktigt steg framat nar
det géller forbattring av internationella handelsrelationer pa
jordbrukets omrdde. Med undantag for avskaffande av
exportsubventioner (2015) har hittills inga andra framsteg natts inom
omradet.

21 Efter Ray MacSharry, jordbrukskommissiondr mellan r 1989 och 1993.
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4.1.3 Agenda 2000

Eftersom Overskotten av jordbruksprodukter minskade ansag bade
kommissionen och medlemsstater att 1992 4ars reform varit
framgangsrik. Darfor utstracktes ansatsen till flera produkter
(exempelvis oljevaxter och tobak). Man skulle kunna havda att den
tidigare reformen delvis fungerade som en testballong. Den fokuserade
darfor till de mest akuta omrddena, vilka var spannmal och notkott. Nar
utfallet visade sig vara fordelaktigt och reformen visat sig praktiskt
genomforbar var det rimligt att utoka samma modell till att omfatta fler
produkter. Priserna sanktes, och prissankningarna kompenserades med
direktstod, dvs. stod baserade pa areal och djurbesattningar. Darmed
skedde en ytterligare anpassning dar EU:s jordbrukspriser narmade sig
varldsmarknadens prisnivaer. Medlemsstaterna gavs mojligheter till
modulering, dvs. att sinka bidragen till stora producenter, och anvanda
de pa sa satt sparade medlen for landsbygdsutvecklingsatgarder. Det
blev dven mojligt for medlemsstater att villkora bidragen (se avsnitt
4.1.4). GJP kom ocksa att omorganiseras i tva pelare. Utgiftsramen for
GJP faststdlldes for hela perioden 2000-2006. Darigenom knots
oversynen av GJP till EU:s sjudriga budgetcykel.

4.1.4 Frikopplingsreformen — 2003 ars reform

Den radikala reformen av GJP 2003 tillkom inte som en planerad, storre
forandring av politiken utan var ett resultat av en 6versyn av effekterna
av Agenda 2000-reformen i halvtid (och som darfor tidigare kallades
“halvtidsoversynen”). Mycket har skrivits om spelet bakom reformen,
se exempelvis samlingsvolymen, Swinnen (2010). (Swinnen, 2010,
op.cit) anser att 2003 ars reform under kommissionar Fischler varit den
mest radikala i den gemensamma jordbrukspolitikens historia.
Reformen majliggjordes under de forsta aren av 2000-talet genom en
kombination av faktorer som institutionella reformer, férandringar i
antal och kvalitet pa reformprocessens politiska aktorer, parat med
hogljudda krav pa reformer fran externa parter. De viktigaste faktorerna
var farhdgan att de sa kallade bla stoden?> som skraddarsyddes for att

22 1 WTO-6verenskommelsen skulle de inhemska subventionerna séinkas med 20%. Subventionerna delades in i
olika kategorier beroende péa deras effekt pa handel. De icke handelsstérande subventionerna, exempelvis
miljoerséttningar, som kallades for grona stod, var inte foremél for stodneddragningar. Stéd som bidrog till hogre
inhemsk produktion, gula stod skulle ddremot reduceras. Bla stod var stdd som betalades till produktionsfaktorer
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passa i WTO-uppgorelsen 1993 (se ovan) skulle ifragasittas i de nya
WTO-forhandlingar (Doharundan) som pabdrjades 2000, Lindén (2003).
Den véantade Ostutvidgningen befarades kunna resultera i en kraftig
produktionsdkning som skulle bli svar att hantera. De tidigare
direktstoden som baserades pa hektar och antal djur, omvandlades till
ett arealbaserat enhetligt gardsstdod, som skulle betalas utan krav pa
produktion.  Darmed  skulle stdden inte langre  vara
produktionsdrivande utan kunde klassificeras som grona.

Det blev obligatoriskt for medlemsstater att villkora utbetalning av
gardsstoden med efterlevnad av gallande lagstiftning inom bland annat
miljoomradet. Darmed skapades systemet med tvarvillkor. Utover att
oka legitimiteten for stodutbetalningarna, syftade tvarvillkoren till att
forbattra efterlevnad av den EU-gemensamma lagstiftningen, som pa
sina hall var mycket bristfdllig. Modulering av de hogsta stoden var
ocksa obligatoriskt och modulerade medel 6verfordes till pelare 2, som
darigenom starktes.

4.1.5 Hélsokontrollen 2008

“Halsokontrollen” av den gemensamma jordbrukspolitiken var snarare
en uppfoljning an en fullfjadrad reform av GJP. Huvudsyftet var att
utvardera genomforandet av 2003 ars reform och gora justeringar av
politiken. Halsokontrollen innebar en utvidgning av den tidigare
reformprocessen till socker-, mjolk- och vinsektorerna. Darmed var
frikopplingsprocessen fullbordad. Medlemsstater fick dock mdojlighet
att koppla en relativ liten del av stodet till produktion. Detta var en
respons pa vissa medlemsstaters oro att en fullstandig frikoppling
skulle framkalla en massiv nedldggning av jordbruksmark och
boskapsproduktion. Vidare fattades beslut om att mjolkkvoterna skulle
avskaffas ar 2015. Ytterligare modulering blev obligatorisk, men i en
mindre omfattning &dn vad som ursprungligen foreslagits av
kommissionen. De modulerade medlen skulle anvindas till nya

i jordbruket (exempelvis arealbidrag och djurbidrag) som samtidigt var knutna till ett
produktionsbegransningsprogram. Som ett resultat av Blair House agreement, en uppgorelse mellan EU och
USA, rundans tvé viktigaste spelare, skulle de bla stoden undantas fran kravet pa stodreduktion. Pa sé sétt kunde
EU latt uppfylla sina WTO-ataganden. Med sénkta inhemska priser var det lattare att sianka bade tullar och
exportsubventioner. Samtidigt “trollades” areal-och djurbidragen bort ur atagandet om sédnkta inhemska stod.
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utmaningar, huvudsakligen — men inte uteslutande, till miljo- och
klimatomradet.

4.1.6 2013-ars reform

I och med att gardsstdd blev det helt dominerande inslaget i GJP blev
fragor om stodens fordelning mellan och inom medlemsstaterna, samt
om grunden for utbetalningar, centrala. Eftersom stoden ursprungligen
infordes som kompensation var de skordebaserade med stora regionala
skillnader. I synnerhet var stdden mycket ldga i de nya
medlemsstaterna, delvis pa grund av tidigare lag effektivitet och
avkastning. Med tiden blev det ohallbart att betala stod utifran
historiska forluster som skett mer an ett decennium tillbaka.

Reformen innebar bdde en intern och extern utjamning. Varje
medlemsstat garanterades en miniminiva av direktstod per hektar.
Medlemsstater med stod under 90 procent av EU-genomsnittet fick
hojningar motsvarande en tredjedel av gapet mellan nuvarande
direktstod och 90 procent av EU-snittet. Medlemsstater som anvant en
historisk grund for nivan pa sitt samlade gardsstod fick overga till
arealstod. Jordbrukare garanterades ett minimum av 60 % av det
nationella genomsnittet, p& bekostnad av jordbrukare med stod Over
genomsnittsnivan. Medlemsstaterna fick mojlighet att 6verfora upp till
15 % av stodmedlen fran pelare 1 till pelare 2, utan krav pa
medfinansiering. Medlemsstaterna fick ocksa mdgjlighet att overfora
upp till 15 % (25 % i lander med laga hektarstod) fran pelare 2 till pelare
1.

Att rattfardiga stodet till jordbruket med miljoargument och
hanvisningar till miljoatgarder i pelare 2 blev ohallbart. Beslutet innebar
ett strategibyte genom att mer substantiella miljokrav knots till
direktstoden i pelare 1, samtidigt som ambitionerna att dka pelare 2
overgavs, jamfor ovan. De nya miljokraven, forgroningskriterierna,
innebar att utbetalningen av 30 procent av direktstoden villkorades med
tre miljokrav: diversifiering av grodor, uppratthdllande av ekologiska
fokusomraden samt att permanent grasmark ska overstiga en faststalld
miniminiva. I den andra pelaren fortsatte miljo- och klimatatgarderna
for jordbruket (Agri-Environment-Climate Measures, AECM) och
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atgarden for ekologiskt jordbruk att erbjuda kompensation for
inkomstbortfall och 6kade produktionskostnader, till jordbrukare som
valde miljovanligare jordbruksmetoder.

4.1.7 2021-ars reform

Enligt Matthews (2018) startade férhandlingar om reformen tidigt, pa
grund av kravet pa forenkling. Forenklingskravet uppstod p.g.a. att det
tidigare beslutet visat sig vara komplicerat att genomfora, vilket fatt
kritik fran lantbrukare och medlemsstater. Den gemensamma
jordbrukspolitiken var i behov av modernisering. Kdrnan i reformen
avser en ny genomforandemodell av den gemensamma
jordbrukspolitiken, inriktad pa resultat och subsidiaritet, vilket ger
medlemsstaterna en mer framtrddande roll i utbyggnaden av
jordbruksinsatser. Medlemsstater forviantas upprétta nationella
strategiska planer som samordnar insatserna i pelare 1 och 2. De tidigare
tvarvillkoren integreras, med vissa dndringar, i de nya basvillkoren. Ett-
ariga miljostod ar ett nytt instrument i pelare 1. Dessa ar obligatoriska
att utveckla och erbjuda for medlemsstater, men frivilliga for
jordbrukare. Minst 25 % av budgeten for direktstod kommer att fordelas
via dessa ettariga stod. Minst 35 % av medlen i pelare 2 kommer att
anslas till atgarder for att stodja klimat, biologisk mangfald, miljo och
djurvalfard. 40 % av den gemensamma jordbrukspolitikens budget
maste vara klimatrelevant och stodja det allmédnna atagandet att avsatta
10 % av EU:s budget till mal for biologisk mangfald i slutet av EU:s
flerariga finansiella ramperiod (MFF = multiannual financial framework).

EU-landerna maste anvanda minst 10 % av sina direktbetalningar till
verktyget for omfordelning till mindre och medelstora jordbruk. De ska
fordela minst 3 % av sin budget for direktstod till unga jordbrukare, i
form av inkomst- eller investeringsstod eller startstod. Vidare kommer
gardsstodets nivaskillnader att minska, bade inom enskilda EU-lander
och mellan EU- lander.
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4.2 Erfarenheter fran tidigare reformer — en syntes

4.2.1 EU som politiskt projekt

EU skapades forst och framst som ett politiskt projekt och den
storpolitiska dimensionen har i vdsentliga drag fortsatt att dominera
agendan. Detta har aterspeglats i alla stora politikomraden, inte minst
jordbrukspolitiken. Beslutet att inkludera jordbruket i EU:s nya
gemensamma inre marknad, trots de sex grundande ldndernas vitt
skilda jordbrukspolitik, ansags som absolut nodvandigt for att skapa
nagon form av politisk balans. Den viktigaste balansen gallde
Frankrikes intresse av att fa en storre marknad for sin jordbruksexport
och de fordelar som Tyskland forvantades f& inom industrisektorn
(Tangermann & Traubadel, 2013).

Aven fortsittningsvis har storpolitiska hinsyn dominerat
politikutformningen. Det finska jordbruket skulle med sitt hoga
kostnadslage aldrig ha klarat att konkurrera pa en gemensam EU-
marknad. Samtidigt fanns ett starkt omsesidigt intresse for ett finskt
medlemskap. Losningen pa dilemmat blev att Finland de facto tillatits ha
en egen jordbrukspolitik pa toppen av den gemensamma politiken: pa
egen bekostnad och pa villkor att produktionen inte expanderar
(Rabinowicz & Bolin, 1998). Ostutvidgningen 2004 som innebar
betydande jordbrukspolitiska utmaningar var ocksa betingad av
storpolitiska hdnsyn. Losningen blev dven hdr en form av sirbehandling
(lagre gardsstdod som fasades in). Den storpolitiska dimensionen har
konsekvenser framst for viljan att fordandra politiken i stort och for
oviljan att rubba stabiliteten i fordelningen av nyttor och kostnader
mellan medlemsstater.

4.2.2 Krishantering évergar i regelbundna éversyn

Jordbrukspolitiken i EU ar resultatet av 60 ar av kompromisser som
natts efter ofta slingriga forhandlingar. Resultatet ar en stark forkarlek
till status quo. Som regel sker stora reformer bara nar kraftfulla externa
chocker gor att beslutsfattare inte har nadgot annat val (Tangermann &
Traubadel, 2013). De tidiga reformerna hade ibland karaktdren av akut
krishantering. For att radda interventionssystemet undan kollaps
inférdes monetdra utjgmningsavgifter vid unionens inre granser och
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mjolkkvoter for att hantera overskott. Sddant innebar stora avsteg fran
sjdlva grundtanken med en gemensam politik. Konsekvenserna blev
prisskillnader och garanterade nationella marknadsandelar pa en
gemensam marknad, men GJP lyckades dverleva.

Den radikala reformen ar 1992 var ett resultat av tryck utifran
(GATT/WTO) och inifran (6verskott och budgetproblem). Reformen var
forvisso krisdriven, men kan snarare dn en akut utryckning ses som en
systematisk och Overgripande respons pd politikens langsiktiga
problem: utbudsstimulansen minskade och budgetutgifterna
stabiliserades. Det kan diskuteras i vilken utstrackning nasta radikala
reform; frikopplingen av stoden fran produktion (ar 2003) var
krisdriven.

Numera ar oversynen av GJP knutna till forhandlingar om EU:s
flerariga budget och kan sdgas ha blivit rutin. Efter infoérandet av
Lissabonfordraget ar aven Europaparlamentet iblandat. I vilken
utstrackning denna 0vergang har paverkat reformutsikterna ar svart att
siga. A ena sidan kommer jordbruksfragor regelbundet upp pa den
politiska dagordningen, vilket skulle kunna leda till en kontinuerlig, om
&n mattlig, forbattring for varje ny omgang. A andra sidan 4r det kanske
lattare att begrava brannande fragor eller uppbldsande kriser i en
tidskravande och odverskadlig forhandlingsprocess.

4.2.3 Okat fokus p4 legitimitet

Overgangen fran prisstod till direkta stod (1992) 16ste flera av GJP:s
tidigare problem. Bade omfattningen och fordelningen av de
transfereringar till producenterna som tidigare betalades av
konsumenterna, men som nu Overtogs av skattebetalarna, blev fullt
synliga. Vinnarna var framst stora producenter i bérdiga regioner. Detta
skapade ett stort legitimitetsproblem for politiken, i synnerhet om
stoden skulle kunna permanentas. I forlangningen uppkom fragan om
varfor stodet Overhuvudtaget skulle betalas ut. De efterfoljande
reformerna av GJP har i stor utstrdckning handlat om forsok att
rattfardiga stodutbetalningar genom att pa olika satt framstélla dem
som ersdttningar for samhallstjanster eller -nyttor, samt som atgarder
for att justera fordelningsprofilen. Parollen ”public money for public
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goods”, som praktiskt taget alla GJP-kritiker stallt sig bakom, har i viss
man anammats av kommissionen, dven om den har givits en alldeles for
vid tolkning. Att GJP har fatt ett storre miljofokus, jamfor nasta avsnitt,
har naturligtvis dven varit ett resultat av ambitionen att faktiskt
forbattra miljotillstdindet. Med tiden har dessa ambitioner blivit
starkare. For att erhalla stodet krdvdes fran borjan enbart att redan
gdllande miljolagstiftning m.m skulle foljas vilket kan ses som en
renodlad legitimeringsatgard med ringa miljoeffekter. Numera ar

kraven betydligt storre.

4.2.4 Okat miljéfokus

Den ursprungliga gemensamma jordbrukspolitiken innehéll varken
miljomal eller miljoinstrument. Med undantag for stod till missgynnade
s.k. LEFA-omraden (LFA = less favoured area) som tillkom ar 1975, efter att
Storbritannien blev medlem i unionen, hade miljohdnsyn varit en
perifer frdga fram till 1980-talet. LFA-stodet infordes av
regionalpolitiska snarare an miljoskdl, men kom sedermera att,
atminstone delvis, motiveras med miljoargument och betraktas som ett
miljostod. Riktade flerariga miljostod tillkom 1992 som kompletterande
atgarder till MacSharry-reformen och inkluderades déarefter i GJP:s
andra pelare. Behovet att ta itu med miljofradgorna blev allt starkare
narmare millenniumskiftet, i synnerhet mot bakgrund av den viaxande
kritiken mot jordbrukets negativa miljoeffekter.

Tvarvillkoren, forst frivilliga och sedan obligatoriska, blev ndsta steg
mot en GJP med mer miljohdnsyn. Med hjalp av modulering flyttades
ocksa medel till pelare 2, vilket forvantades ge mer utrymme for
miljoatgarder. Strategin att huvudsakligen forlita sig pa flerariga
miljostod i pelare 2 Overgavs dock ar 2014, eftersom endast en
begriansad del av arealen bedomdes kunna nas den vagen. I stillet knots
miljokrav till stoden i pelare 1. Forst genom férgroning, som sedermera
upptogs i de nya basvillkoren, och sedan med ettariga miljostod.
Samtidigt fick medlemsstater mojlighet att flytta medel mellan pelare at
bada hallen. Vidare blev de nedskdrningar som gjordes i GJP:s budget
procentuellt storre for pelare 2.
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4.2.5 Inre och yttre stabilitet — begrdnsad omférdelning mellan
ldnder och intressegrupper

Alla reformer av GJP har karakteriserats av stabilitet i fordelningen av
resurser mellan lantbrukare och Gvriga nationella intressenter, samt
mellan medlemsstater. Att prissainkningarna kompenserades med
direkta arealstod 1992 for att halla producenterna skadefria, var
troligtvis ett nodvandigt villkor for att reformerna 6verhuvudtaget
skulle komma till stdind. Kommissionens ambitioner att med legitimitet
i atanke begriansa de hogsta utbetalningarna har motverkats av
motstand fran medlemsstaterna och fatt ofta begransade effekter pa
grund av mdjligheter till kryphal (till exempel avdrag for
arbetskostnader). Under de senaste tva reformomgangarna har dock
omfdrdelningsambitionerna hojts.

Sedan 1990-talet har alla GJP-reformer skett inom ramen for de
nationella tilldelningarna, dvs. fordelningen av GJP-budgeten mellan
medlemsstaterna har forblivit stabil. Detta foljer som namnts av det
faktum att stora transfereringar (dven strukturfonderna) ar resultat av
historiska kompromisser och hdrda forhandlingar, exempelvis i
samband med ett lands intrdde i EU, da villkor for medlemskapet
faststalls. Sadana uppgorelser bryts inte i forsta taget. For det kravs
enighet, och da rackte det inte med att flera medlemsstater hade viljan
till radikala forandringar. Som ndmnts dr medlemsstaterna dessutom
besatta av idén om juste retour, vilket hammar nytankandet.

4.2.6 Begrénsat internationellt inflytande

Under 1980-talet retade sig USA pa konkurrensen fran EU:s vaxande
och subventionerade export och konflikter var vanliga. I och med
tillkomsten av WTO-avtalet och en reformering av jordbruksexportens
subventionering upphorde dessa konflikter. Nya aspekter kom i fokus,
till exempel anvandning av hormoner och GMO (GMO = genetiskt
modifierade organismer).

Uruguayrundan paverkade 1992 ars reform men forandringen av
politiken lag dven i EU:s intresse, jamfor den tidigare presentationen.
Den tekniska 16sning som valdes for reformen (blda stod) ar dock
onekligen starkt influerad av behovet att nd en kompromiss i
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forhandlingarna (jamfor fotnot 22). Det bor vidare papekas att det fanns
en samsyn med USA om att reglerna for internationell handel var helt
ohallbara. Nagon form av forandring var darfor ofrankomlig. Darfor
blev en uppgorelse mojlig. EU lat sig daremot inte paverkas att den
amerikanska synen pa hormonanvandning trots aratal av konflikter, se
vidare nédsta avsnitt.

Internationella péatryckningar forekom dven 2003 nar de kopplade
stodens forenlighet med internationella handelsregler ifrdgasattes, men
detta har troligtvis inte varit avgorande for reformens tillkomst.
Frikopplingen gjordes innan en ny uppgorelse inom WTO skulle trada
i kraft. Snarare foregrep man vad som uppfattades som troliga problem
(WTO respektive 0Ostutvidgning). Frikopplingen starkte EU:s
forhandlingsldage i de pagaende WTO-forhandlingarna i Doha 2001.
Déaremot lyckades EU inte fa ndgot genombrott i WTO-moétet i Cancin
ar 2003 (Cunha och Swinbank, 2011).

Efter  1992-ars reform  har GJP inte influerats av
varldsmarknadsprisernas utveckling enligt en analys av (Swinnen med
flera, 2014) som konstaterar att global prisvolatilitet, som gjorde sig
gdllande under 2000-talet, endast orsakade en serie relativt sma
policyjusteringar som kunde goras inom den befintliga policyramen.
Trots forandrad argumentation for handelshinder dar prisvolatilitet
aberopas, har EU statt fast vid sitt engagemang for en Oppen
handelspolitik och behéllit samma inriktning.

4.2.7 Kontinuitet och férnyelse

Ett tydligt monster som kan observeras &r att en period av radikala
forandringar, som ofta inte tdcker hela faltet, fOljs av en
kompletteringsfas dar atgarderna utstrdacks till flera/alla sektorer.
Vidare forandras forslagen for att bli mer aptitliga for medlemsstater.
Exempelvis borjade MacSharry-reformen (1992) med spannmal och
notkott som sedermera utstracktes till fler produkter. Samma kan sagas
om 2003-ars reform, som kompletterades i efterhand. Efter att
kommissionsledamoterna MacSharry och Fischler genomfort reformer
for flera nyckelprodukter (framst spannmal) pa 1990-talet och borjan av
2000-talet, fortsatte kommissionar Fischer Boel med reformer av ett
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antal kvarvarande och komplicerade marknadsordningar som socker,
frukt och gronsaker.

Ett annat monster ar att vissa idéer aterkommer; forst som frivilliga
optioner och sedan som obligatoriska inslag. Bade tvarvillkoren och
moduleringen inférdes pa detta siatt. Nar det géller modulering har
tanken pa stodbegransning till stora producenter funnits redan i
MacSharry reformen dar dessa inte skulle kompenseras fullt ut. Detta
blockerades dock av de tilltankta forlorarna (Swinbank,1993).

Samma tekniska l6sningar aterkommer ocksa ofta i pafoljande reformer.
Exempelvis baseras stodutjimning mellan medlemsstater pa
eliminering av hélften av gapet till 90 % av stodgenomsnittet i EU i bada
de senaste reformerna. De nya ettariga miljostoden kan havdas vara en
fortsdttning pa forgroningen. Samtidigt kan noteras att pafallande fa
genuint nya instrument har inforts i den gemensamma politiken,
mojligen med undantag for forsakringslosningar som dock inte blivit
obligatoriska. Samtidigt har antalet mal for politiken 6kat kraftigt, vilket
skapar obalans.?

4.2.9 Langsam féréndring men sma risker fér bakslag

GJP har visat sig svar att reformera men trogheten har aven gallt
atergang till tidigare politik. Frikoppling och marknadsorientering har
bestatt dven under trycket av periodvis fallande priser och
marknadsproblem, exempelvis krisen pa mjolkmarknaden till f6ljd av
det ryska embargot.?* Rorelseriktningen mot 6kad marknadsorientering
har bibehallits och aterkopplingen av stoden har till stor del undvikits,
trots periodvisa patryckningar. Detta talar for att risken for ett stort
bakslag formodligen ér liten.

4.3 Den amerikanska jordbrukspolitiken

Det kan vara av intresse att studera utvecklingen av den amerikanska
jordbrukspolitiken som en jamforelse. Medan jordbruksstod

23 Under perioden 20142020 hade GJP nio olika mal. Det ir inte helt klart hur dessa mal forhaller sig till
politikens officiella fem malséttningar som formulerades redan i Rom-fordraget och fortfarande giller.

24 1 augusti 2014 inforde Ryssland ett embargo mot mjdlkprodukter fran EU som en reaktion p4 EU:s sanktioner
som infordes efter annekteringen av Krim.
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frikopplade fran produktion i stort sett overlevt EU:s succesiva reformer
har intresset for denna typ av stod minskat i USA. Enligt Glauber och
Smith (2021) har USA:s jordbrukspolitik under de senaste tjugo aren
skiftat fran frikopplat inkomststod till pris- och inkomstbaserade
kontracykliska subventionsprogram, ©kad anvandning av kraftigt
subventionerade forsakringsprogram samt storre satsningar pa
bevarandeprogram. Politiken har fraimst gynnat relativt stora foretag
samt dven tagit hansyn till miljdorganisationer som oroar sig for mark-
och vattenkvalitet m.m., (Glauber & Smith op.cit.).

Stora och med tiden mgjligen fordjupade skillnader mellan USA och EU
syns dven ndr det galler installningen till jordbrukets teknologi och
struktur. Detta har lett till konflikter mellan parterna och skulle kunna
resultera i att strategierna for att hantera klimatkrisen skiljer sig at.

Strukturen pa jordbruket i EU respektive USA ar skiljer sig betydligt.
De amerikanska jordbruken &r stora och nagon vurm for smaskalighet
har aldrig funnits. Jordbruken i EU &r vanligen mycket mindre. Trots
den ofordelaktiga jordbruksstrukturen inom wunionen har den
gemensamma jordbrukspolitiken aldrig stravat efter att forbattra
denna. Den s.k. Mansholtplanen (efter ett memorandum forfattat av
kommissionaren Sicco Mansholt ar 1968) som forordade att smabrukare
lamnar sektorn for en mer produktiv aktivitet utanfor och frigor marken
for andra foretag?, har forkastats inom EU. Dessutom har sedan 2003
olika former av obligatorisk modulering och mdjligheter att ge extra
stod till mindre foretag inforts och tilltagit i omfattning. Till stor del
beror detta pa forsok att oka gardsstodens legitimitet. Men bevarandet
och framjandet av smaskalighet har stora konsekvenser for det framtida
valet av teknologin, se vidare 6.3.

Enligt Paarlberg (2022) har en ny transatlantisk konflikt brutit ut 6ver
konkurrerande visioner om hallbart jordbruk. EU vill utoka den
ekologiska produktionen, ett synsatt som utesluter bade syntetiska
kemikalier och modern bioteknik. USA gar &t andra héllet och anammar
innovationer baserade pa den senaste vetenskapen. Det kan papekats

25 Samma slags 16sningar pa jordbrukets inkomstproblem 1&g till grund for den svenska jordbrukspolitiken under
samma tidperiod.
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att konflikter 6ver jordbrukets teknologi egentligen dr av gammalt
datum, med installningen till GMO som framsta exempel. EU har hittills
i stort sett forkastat de genmodifierade grodorna, en installning som
aven exporterats till andra lander vilket paverkat USA:s
exportmojligheter (Paarlberg op. cit.).

USA ar kritisk till forslagen i ifran jord till bord-strategin. Det
amerikanska jordbruksdepartementet USDA var forst med att analysera
effekterna av strategin (jamfor avsnitt 6.5). I USDA:s analys ingar
berakningar dar ambitioner motsvarande F2F applicerats pa global niva
(Beckman m fl, 2020). Detta skulle enligt USDA:s berakningar ge mycket
stora konsekvenser for bdade global livsmedelstillgdng och pa
varldsmarknadspriser. USDA avfardar darfor utsikten att liknande
ambitioner skulle implementeras globalt, vilket far ses som en kritik av
EU:s planer.
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Forhandlingar och Europa-
parlamentets roll

Kapitel 3 médlade med breda penseldrag upp drivkrafterna bakom de
overgripande forandringarna av GJP. Detta kapitel syftar till att
analysera de processer som leder till att ett jordbrukspolitiskt beslut
fattas. Fokus ligger pa de tva senaste reformtillfdllena eftersom
overgangen till medbestimmandeproceduren (se nedan) oaterkalleligt
forandrat dynamiken i processen.

I kapitlet beskrivs forst etapperna i GJP:s senaste reformcykler, fran den
forberedande fasen till de nationella vagvalen. Fokus ligger pa att
identifiera nar i processen de barande idéerna tar form; nar de viktigaste
forandringarna av forslaget sker. En intressant fraga i sammanhanget ar
hur europaparlamentets nya medbestimmanderoll paverkat
forhandlingsprocessen. Slutligen analyseras parlamentets instdllning
till Jord-till-Bord-strategin. Forhandlingar om en ny GJP ar naturligtvis
mycket omfattande och komplicerade. Forhandlingarna innefattar saval
stora Overgripande fragor som forandringar av detaljer — med
betydande konsekvenser. Det ar givetvis omgjligt att inom ramen for
denna rapport ge en fullt rattvisande bild av processen. Ambitionen har
varit att fanga de stora dragen.

5.1 Forhandlingsprocessens faser

Fem tydliga faser kan identifieras i forhandlingsprocessen:

1) Inledande stadiet: kommissionen initierar en offentlig konsultation
om en kommande politikforandring. Detta sker antingen i form av
en offentlig debatt eller ett offentligt samrdd dar allméanheten
uppmanas att ldmna synpunkter pa alternativa vagval
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2)

3)

4)

5)

Resultatet av konsultationen sammanfattas av kommissionen och
utmynnar sa smaningom i ett strategiskt dokument eller en
”idéskiss” om den framtida politikens utformning.

Kommissionen presenterar ett fullstandigt och formellt forslag till
nya forordningar for den kommande perioden.

Europeiska radets jordbruksministrar och parlamentets ledamoter
diskuterar och forhandlar. Parterna formulerar och intar sina
respektive forhandlingspositioner.

Under medbestimmandeproceduren, dvs. forhandlingar mellan
kommissionen, parlamentet och ministerrddet (“trilogen”) fattas
det slutliga beslutet om en ny politik.

Medlemsstater valjer, i samspel med kommissionen, nationella
tillampningar i de avseenden som har ldmnats till nationell
diskretion.

Nedan appliceras de fem faserna framst pa miljo- och klimataspekter i

de tva senaste GJP-forhandlingarna. Forandringar relaterade till

marknadsférordningar utlimnas helt.

5.1.1 Férhandlingar om 2013 ars politik

I den forsta fasen, varen 2010, arrangerade kommissionen en offentlig

debatt om den gemensamma jordbrukspolitikens framtid. Debatten var

indelad i tre amnen (Europeiska kommissionen, 2010a):
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(1) vaxande efterfragan pa livsmedel och volatilitet i priser

(2) forlust av biologisk mangfald, markforstoring och
klimatforandringar

(3) fordelningsproblem.



I november 2010 publicerade EU-kommissionen strategidokumentet
“Den gemensamma jordbrukspolitiken mot 2020: Att klara framtidens
utmaningar i frdga om livsmedel, naturresurser och territoriell balans”
(Europeiska kommissionen, 2011) pa femton sidor. Kommissionens
vision var inforandet av nya, enkla, generaliserade, icke-kontraktuella
och ettariga miljoatgarder i hela EU:s territorium, genom en obligatorisk
"gron” del av direktstoden. Atgirder skulle riktas mot klimat- och
miljopolitiska mal och ga utover tvarvillkoren. Permanent betesmark,
marktdckning och vaxtfoljd namndes som exempel. Vidare flaggade
kommissionen for “nddvandiga anpassningar” av direktstodsystemet.
Kommissionen havdade att bred enighet radde om behovet att se 6ver
fordelningen av direktstdd. Fordelningen borde goras ”forstaeligt for
skattebetalarna”. Att infora ett enhetligt stod var dock inte aktuellt. En
16sning som namndes var att garantera att alla medlemsstaters
jordbrukare i genomsnitt skulle fa en minimiandel av den
genomsnittliga nivan for direktstod i EU.

Processens andra fas var kommissionens lagforslag for GJP, som
publicerades den 11 oktober 2011. Lagforslaget inneholl tre
forgroningskrav knutna till 30 % av direktstodet:

e Alla jordbruk oOver tre hektar skulle avsdtta minst 7 % av
marken till grona fokusomraden (t ex mark i trdda, terrasser,
landskapselement, faltremsor, buffertzoner

e Allajordbruk storre an tio hektar skulle odla minst tre grodor.
e Kravet att bevara 95 % av permanenta grasmarker.

For att utjgmna stodet mellan ldnder, regioner och individuella
mottagare foreslogs ett antal atgarder, till exempel minskning av
skillnader i stod per hektar bade inom och mellan MS (intern och extern
konvergens), stodtak, obligatoriskt stdd till unga jordbrukare i pelare 1,
samt hogre stod for de forsta hektaren. Parallellt med férhandlingar om
den nya jordbrukspolitiken pagick forhandlingar om den nya
langtidsbudgeten. Parlamentet insisterade pa att substantiella
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forhandlingar om den gemensamma jordbrukspolitiken skulle ansta
tills dess budgetsiffrorna var kdanda (Matthews, 2014). I fas tre av
forhandlingarna om nya GJP i februari 2013, enades Europeiska radet
om en EU-budget for perioden 2014-2020. Utgifterna for jordbruket
sanktes, mest i pelare 2.

I mars intog Europaparlamentet och Agrifish (EU:s Jordbruks-
och fiskerad) sina respektive standpunkter. Forhandlingarna om
reformen for GJP kunde borja. Ministerradet motsatte sig stodtak och
ville begrdnsa den interna utjamningen till 60 % av det nationella
genomsnittet. De ville ocksa att endast 5 % av marken skulle avsittas
for forgroningsandamal och att fler foretag borde undantas atgarderna.
Vidare skulle medlemsstater ha flexibilitet att skapa en egen lista Over
forgroningsatgarder. Radet ansag att areal under miljo- och
klimatatgarder i pelare 2 skulle tillgodordknas medlemslandet vid
berdkning av ekologiska fokusomraden (vilket skulle skapa en
dubbelfinansiering).

Parlamentets position lag i méanga avseenden ndra ministerrddets
(Anania, 2013) men med vissa undantag. Europaparlamentet
foresprakade en hogre andel kopplade stod och en svagare extern
konvergens, medan man hade en liknande uppfattning som
ministerrddet om den interna konvergensen. Europaparlamentet ville
ha obligatoriska stodtak och motsatte sig dubbelfinansieringen. Stodet
till unga brukare skulle vara obligatoriskt och inte frivilligt som
Ministerrddet onskade. Europaparlamentet stodde daremot tanken pa
alternativa atgarder skulle kunna anvandas inom de ekologiska
fokusomradena. Det kan noteras att europaparlamentet, dair COMAGRI
ansvarade for forhandlingarna, ursprungligen stallde sig bakom den
dubbla finansieringen. Europaparlamentet i sin helhet vagrade dock att
stodja detta och positionen dndrades efter en omrostning i plenum.

Under fas fyra, trilogen, genomfordes mer dan 40 sammantraden mellan
ministerrddets, kommissionens och parlamentets forhandlare. Sa
smaningom naddes en kompromiss: Forslaget om dubbelfinansiering
forkastades. Alternativa atgarder, som beddmdes som ekvivalenta,
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tillats pa ekologiska fokusomraden. Stodet till unga jordbrukare blev
obligatoriskt. Stodtaket accepterades, men taket hojdes. Ur
miljosynpunkt innebar uppgorelsen en betydande urvattning av det
ursprungliga forslaget fran kommissionen:

e Fler foretag undantogs fran forgroningskraven (94 % av foretag
och 46 % av arealen)

e Fokusomradena skulle omfatta 5 % i stallet for 7 % av arealen.
e Vissa miljobestammelser togs bort fran GAEC.

e Inforandet av ett ramdirektiv for vatten, samt lagstiftning om
héllbar anvandning av bekdmpningsmedel, forkastades.

e Bland de ekvivalenta atgarderna tillats grodor som baljvaxter,
och akergrodor.

I processens femte fas, den nationella implementeringen, kom forslaget
att urvattnas ytterligare. Medlemsstaterna verkar ha prioriterat
administrativ bekvamlighet och lantbrukarnas valfrihet 6ver positiva
miljoeffekter, enligt en analys av Hart (2015). ECA:s studie 6ver effekter
av forgroning (21/2017, jamfor avsnitt 3.5.2) kommer till samma slutsats.

5.1.2 Férhandlingar om 2020-2027 ars politik

I borjan av 2017, tva ar efter att det tidigare reformbeslutet hade
implementerats, inledde Europeiska kommissionen ett offentligt
samrad for att soka idéer om “modernisering och forenkling” av den
gemensamma jordbrukspolitiken. Samradet baserades pa foljande
alternativ (Matthews, 2018):

1. Ofdrandrad politik

2. Fullstandig liberalisering
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3. Overgdng fran arealbaserade stdd till satsningar pa
landsbygdsutveckling, innovation och riskhantering,

4. Utveckling av arealbaserade stod med hogre miljokrav,
resultat-baserade betalningar samt mdjlig medfinansiering i
pelare 1

5. Fokus pa smabrukare, obligatoriskt tak for direktstod,
miljovanliga gardar och lokal mat.

Baserat pa resultaten av samradet publicerade kommissionen i
november 2017 ”Framtiden for livsmedel och jordbruk” (European
Commission, 2017). Dar beskrevs idéer for ytterligare reformer av den
gemensamma jordbrukspolitiken. Dokumentet fokuserade pa
jordbruksstyrning och tillkdnnagav en radikal fordndring av
forvaltningsmodellen for GJP:

"l en ny forvaltningsmodell for den framtida gemensamma
jordbrukspolitiken bor unionen faststdlla de grundldggande parametrar
(malen, breda typer av insatser, grundldggande krav), medan
medlemsstaterna bor ta ett storre ansvar for hur de nar éverenskomna
mal.”

Medlemsstaterna, skrev kommissionen, skulle fatta sina beslut inom
ramen for en strukturerad process och uppratta strategiska planer med
insatser inom bade pelare I och pelare II. Den rddande grona
arkitekturen (tvarvillkor, forgroningspremie och frivilliga miljo- och
klimatatgarder) skulle ersattas. Vidare sdg kommissionen ett behov av
att undersoka om resultaten skulle kunna forbéttras av ett obligatoriskt
EU-omfattande krav pa en plan for hantering av ndringsaimnen och
incitament fOr precisionsjordbruk.

Efter en period av intensiv debatt och ytterligare samrad offentliggjorde
kommissionen sina lagstiftningsforslag for den gemensamma
jordbrukspolitiken efter 2020, European Commission (2018b). Forslaget
gick ut pa att inféra en ny forvaltningsmodell och en ny gron arkitektur
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som omfattade, som det framsta nya inslaget, nya miljostod s.k. eco
schemes eller ettariga miljostod som dessa kallas i Sverige. Stoden skulle
finansieras av medel i pelare 1. Intressant nog specificerade inte
forordningsforslaget hur mycket pengar som skulle reserveras for
sddana stod. Stoden skulle vara obligatoriska for medlemsstater, men
frivilliga for lantbrukare. Ett hallbarhetsverktyg omfattande krav pa
obligatoriska naringsbalanser skulle inforas i GAEC. Det skulle bli
obligatoriskt att trappa ned de hogsta ersattningarna. Avdrag for
lonekostnader skulle dock tilldtas. Stodet till unga lantbrukare skulle
vara frivilligt. Stodnivderna skulle utjamnas mellan medlemsstater,
enligt samma modell som tidigare. Upp till 15 % av medel skulle kunna
flyttas mellan pelarna, at bada hallen.

Efter en lang process av forhandlingar kunde parterna i december 2020
ingd avtal om budgeten for nédsta programperiod. Den gemensamma
jordbrukspolitikens budget for 20212027 faststalldes till 336,4 miljarder
euro i fasta priser for 2018. Enligt kommissionens forslag (november
2018) skulle GJP-utgifterna motsvara 28,5 % av EU:s budget, medan EP
kravde 28,9 %. Det slutliga beslutet motsvarade 31,3 %.

Ett nytt inslag i forhandlingsprocessen var COMENVIs?* okade
befogenheter ndr det galler forhandlingar om GJP. De bada
parlamentsutskotten hade fran borjan mycket skilda asikter om
kommissionens forslag. COMAGRI¥ ville ta bort kravet pa
obligatoriska kvavebalanser samt kravet pa ett arealminimum for
ekologiska fokusomraden. Vidare féredrog man en sankt tilldelning till
de ettariga miljostoden. COMENVI ville ha flera kravskarpningar samt
minst 30 % for de ettariga stoden och minst 40 % till miljoatgarder i
pelare 2 (EPI, 2021).

Ministerradet och Europaparlamentets positioner hade tydliga
skillnader: radet foredrog diversifiering av grodor, snarare an krav pa
vaxtfoljd, som parlamentet foresprakade. Europaparlamentet ansag att
minimianslaget for ettariga miljostod borde vara 30 %, medan radet

26 COMENVI = European Parliament's Committee on Environment, Public Health and Food Safety
*” COMAGRI = European Parliament's Committee on Agriculture and Rural Development

75



foreslog 20 %. Europaparlamentet forordade ocksa ett poangsystem
som skulle tillimpas pa ettariga miljostod, sa att mer ambitiosa atgarder
skulle ge mer ersittning. Radet ansag att detta vara alltfor komplicerat.
Vidare ville europaparlamentet ha en hogre procentsats for de
ekologiska fokusomradena, och havdade att de nya grundvillkoren
borde uttkas med sociala villkor. Rddet ansdg att fragan borde
behandlas i en separat rattsakt eller genom nationella atgarder. Stodtak
och degresivitet (avtagande stod per enhet vid hoga stodvolymer) borde
enligt europaparlamentet vara obligatoriska inslag i GJP. Réadet
foredrog frivilliga &ataganden. Europaparlamentet foreslog ocksa
sarskilda skyddsklausuler for att infora ytterligare importtullar i
héandelse av bristande efterlevnad av EU:s miljo- och halsonormer,
Europaparlamentet (2020a).

Utfallet: Europaparlamentet lyckades fd genom forslaget om ett
klassificerings- eller poangsystem, dar betalningsnivéerna i de ettariga
stoden ar kopplade till miljoambitionerna. Vidare kommer GJP-
betalningarna att vara kopplade till efterlevnad av vissa av EU:s
arbetsmiljonormer. Stodmottagarna ges incitament att forbattra
arbetsvillkoren pa gardarna (sociala villkor), nagot som ocksa
efterlystes av Europaparlamentet. Anslaget till ettariga miljostod
kommer efter en tvaarig “inlarningsperiod” att ligga pa 25 %. Daremot
lyckades radet fa till stind en andring som forhindrar att den icke
bindande europeiska grona given anvands for att bedoma de nationella
strategiska planerna (WWEF, 2021).

5.1.3 Slutsatser

En reformcykel av GJP stracker sig over flera ar och startar tidigt. Detta
har flera viktiga foljder (Haniotis, 2015):

”Under normal conditions, the time gap between the proposal of a
reform and its agreement among all three institutions is roughly three
years. In the turbulent world of agriculture, this implies that an initial
proposal could be made in an environment of, say, high prices, and a
decision could be taken during a period when prices are pretty low. In
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theory, an evidence-based proposal should be able to resist short-term
pressures”

Tassos Haniotis (op.cit.) har lang erfarenhet av beslut om GJP pa allra
hogsta nivan och ar skeptisk till om forslagen verkligen kan motsta
patryckningar  frdn  exempelvis medlemsstaterna.  Allmanna
konsultationer och/eller debatter har knappast varit nagra vasentliga
inspirationskallor for formuleringen av en ny politik. I de “idéskisser”,
eller strategidokument, som foregdr kommissionens slutliga forslag,
gors fa och tamligen ovadsentliga hanvisningar till konsultationer och
dialog. Exempelvis var de alternativ for GJP som ingick i den senaste
konsultationen (jamfér ovan) knappast alternativ i ordets egentliga
bemarkelse (dvs. realistiska och relevanta valmajligheter). Forslaget om
en “fullstindig liberalisering” av GJP var inte ett seriost forslag
(Matthews, 2018). Syftet var i stéllet att forsoka pavisa fordelarna med
den radande GJP:n. Konsultationerna bor snarare ses som en del i
legitimeringsprocessen.

Redan i strategidokumenten &r inriktningen i kommissionens
kommande forslag synlig. Ur en operativ synvinkel ar planerna vaga,
samtidigt som de centrala, barande idéerna &ar pa plats (jamfor
processbeskrivningen ovan). Idéskissen for reformen 2014-2020
(Europeiska kommissionen, 2011) flaggar for obligatoriska miljostod i
pelare 1, knutna till direktstod, samt stodutjamning baserad pa avstand
till stodgenomsnitt. I motsvarande dokument for 2021-2027
(Europeiska kommissionen, 2017) lanseras en ny forvaltningsmodell
dar en stor del av ansvaret laggs pa medlemsstater som ska uppratta
nationella strategiska planer.

Nar kommissionens forslag till en ny GJP jamfors med utfallet for de
senaste tva reformomgangarna &r likheterna pafallande. Dokumenten
skiljer sig at vad galler att gora ataganden mindre och undantagen
storre. Andra skillnader dr att atgarderna i vissa fall fasas in stegvis,
respektive ska borja gilla med en viss fordrojning. Vidare férvandlas
nagra av de foreslagna atgarderna fran obligatoriska till frivilliga. Det
grundlaggande upplagget, som har funnits med redan i den féregaende
fasen (forgroning respektive den nya forvaltningsmodellen) forblir
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intakt. Samma monster ar tydligt bakat i tiden, da
forhandlingsprocessen var enklare eftersom europaparlamentet inte var
inblandat. Vasentliga forandringar av GJP bestams saledes langt innan
det slutliga beslutet ar fattat.

Skalet till att det forhaller sig sa ar att kommissionen dr noga med att
sondera terrangen. Pa sa vis undviker man att foresla politiskt omdjliga
forandringar samt kan balansera motstridiga intressena. Att mota
mycket starkt motstand eller till och med behdva dra tillbaka ett forslag
ar naturligtvis ett nederlag, i synnerhet for de narmast inblandade
tjanstemannen och kommissiondren sjalv. Detta aktar de sig noga for.

Att kommissionen generellt sett undviker att ta tillbaka sina forslag
forefaller rimligt. Med tanke pa den utdragna processen och de
forandrade omstandigheterna (antagandet av den europeiska grona
given och fran jord till bord-strategin) forefaller det dock markligt att
forslaget till GJP for perioden 2021-2027 fatt ligga kvar i oforandrat
skick. Kritiken mot fOrslaget intensifierades efter antagandet. Som
reaktion mot miljogruppernas  kritik antydde  visserligen
kommissionens vice ordférande Frans Timmermans att det var tankbart
att ta bort forslagen om reformering av GJP om dessa stred mot fran jord
till bord-strategin. Men sa har inte skett. Kommissionen har forsokt tona
ner tvisten och avvidrja en potentiell institutionell kris genom att
genomfora vissa modifieringar.

Att forlaget forandras sa lite under forhandlingens gang beror troligtvis
pa att “motforslag” av samma dignitet och omfattning saknas. De
enskilda medlemsstaterna har varken mandat eller mojligheter att
formulera en alternativ reformmodell. Nar kommissionens forslag
kommer koncentrerar sig medlemsstaterna pa att bevaka egna
hjartefragor, sjalva eller i samarbete med likasinnade. I princip skulle ett
“motforslag” kunna komma fran Europaparlamentet och utgora
parlamentets utgdngspunkt i reformforhandlingarna. Parlamentet
formulerar fOrvisso sina egna standpunkter och intar en
forhandlingsposition, men det handlar om modifikationer snarare &n
om ett alternativt synsatt. Enligt Knops och Swinnen (2014), som
analyserat parlamentets roll i 2013 ars reform (dvs. efter inforandet av
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medbeslutandeforfarandet), saknar parlamentet betydande kapacitet
fraimst ndr det galler personal med expertis motsvarande
kommissionens ~ och  ministerradets. = Detta  har  hindrat
europaparlamentet fran att kunna agera som en verklig medlagstiftare.
Fragan ar dock om europaparlamentet skulle velat och kunnat enas om
ett vdsentligt annorlunda reformforslag, exempelvis genom att forst
identifiera gemensamma kollektiva nyttigheter och darefter betala — i
stallet som nu ar fallet dar man forst betalar och i efterhand lagger pa
miljokrav. Nar COMAGRI hade ett dominerande inflytande pa
parlamentets stillningstagande (Fert6 & Kovacs, 2015) var intresset for
storre forandringar av GJP formodligen begransat, med tanke pa de
starka kopplingarna som foreligger mellan COMAGRI och Copa-
Cogeca. Numera har COMENVI ett formellt tilltrade till
beslutsprocessen (miljoaspekter av GJP) vilket innebar att de tva
utskotten formodligen inte kunnat enas om ett radikalt annorlunda
forslag. De tva utskotten COMAGRI och COMENVI star langt fran
varandra.

Slutligen: forhandlingar om GJP dar en del i det Overgripande
forhandlingsspelet om budgeten for nasta programperiod. Detta
motverkar ytterligare radikala forandringar av det liggande forslaget,
sdrskilt om dessa skulle ha konsekvenser for budgeten och dess
fordelning mellan medlemsstater.

5.2 Parlaments forandrade roll och installning till den
grona omstallningen

Genom medbestammandeproceduren har europaparlamentet fatt nya
mojligheter att forma GJP. Har europaparlamentet drivit politiken i en
miljovanlig riktning eller har det agerat bromskloss i reformeringen och
framst prioriterat producenternas inkomster? I det tidigare avsnittets
diskussion ~om  europaparlamentets mdjliga inflytande pa
jordbrukspolitiken har tva motsatta hypoteser lanserats i den
vetenskapliga litteraturen.

A. Forhoppningar om att parlamentet, i egenskap av den
institution som direkt foretrader EU-medborgarnas intressen,
skulle flytta debatten om reformer av den gemensamma
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jordbrukspolitiken bortom nationella jordbruksintressen och
budgettvister (Swinnen & Knops, 2012).

B. Enligt den mer pessimistiska hypotesen skulle parlamentet
snarare fOrsvara reformerna och lata sig paverkas av
sarintressen.

Ett antal detaljerade studier finns kring parlamentets agerande under
den forra forhandlingen, som kort refereras nedan. Vidare presenteras
nagra reflektioner gillande den senaste forhandlingsomgangen. Gravey
& Buzogany (2021), som granskat parlamentets roll i samband med 2013
ars forhandlingar, kom fram till att europaparlamentet forsvagade
kommissionens grona forslag — men gjorde det for att stodja en
alternativ gron agenda som byggde pa andra styrmedel.

Europaparlamentets COMAGRI - vars ledamoter tenderar att vara
partiska till forman for jordbruksintressen — hade fatt en formellt
ledande position i overlaggningen, och kravde en uppmjukning av
torgroningskraven (Roederer-Rynning & Schimmelfennig, 2012, samt
Alons, 2017).

Under forhandlingarna om politiken for perioden 2021-2027 tycks
parlamentet och radet har statt langre fran varandra. Parlamentet har
intagit en betydligt miljovanligare linje. Besluten om mer medel till
ettariga miljostod och poangsystem for mer ambitidsa atgarder togs tack
vare parlamentet. Det kan noteras att parlamentet och radet star som
langst ifran varandra nér det galler fordelningsfragor, dar parlamentet
kravt en storre omfordelning och obligatoriska ataganden.

Med ett mer oversiktligt perspektiv har parlamentets intrade inte lett till
avgorande forandringar. Parlamentet har inte blivit en stor bromskloss,
men inte heller en stor reformvan. Under den tidigare
forhandlingsomgéangen lag parlamentets position nara ministerradets,
jamfor foregaende avsnitt. Sdledes bidrog bada till urvattningen av
kommissionens forslag. Daremot har processen blivit mer omstandlig
eftersom parlamentet har producerat ett mycket stort antal tillagg.
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5.3 Parlamentet och fran jord till bord-strategin

Enligt en analys av tankesmedjan Notre Europe har medbeslutandet i
praktiken  fordndrat kommissionens roll, fran sjalvstandig
initiativtagare till en reaktiv initiator (Chambon, 2011). Den nya
beslutsordningen har i synnerhet forandrat maktbalansen mellan de
bada institutionerna och gjort kommissionen mer beroende av
europaparlamentet. Det kan vara intressant att analysera parlamentets
installning till den grona omstéllningen och fran jord till bord-strategin,
eftersom detta kan indikera reformernas chanser att implementeras —
och GJP-reformer i allmanhet, sarskilt ndr de yttre omstandigheterna
forandras. Genomgangen baseras pa informationen i Farm Europe
(11/04/2022).

Parlamentet stillde sig den 19 oktober 2021 bakom strategin (med 452
roster for, 170 emot, 76 nedlagda). I viss man hojde parlamentet
ambitionerna i det ursprungliga dokumentet och gav gront ljus till
initiativen for bland annat EU-gemensam naringsmarkning, fornyad
ambition att minska konsumtionen av kott, bindande minskningsmal
for bekampningsmedel, forbattring av naturliga kolsankor, forstarkta
djurskyddsregler samt mal for stodet till ekologiskt jordbruk.

Parlamentets installning kom emellertid att forandras efter den ryska
invasionen av Ukraina. Europaparlamentet antog i mars en resolution
om “behovet av en bradskande EU-handlingsplan for att sakerstalla
livsmedelstrygghet inom och utanfér EU”. Resolutionen uppmanar EU
att oka sin potential for jordbruksproduktion genom att tilldta att
tradesmark anvands for odling av grodor samt tillita anvandning av
vaxtskyddsmedel och godningsmedel pa ekologiska fokusomraden,
sarskilt for att framja produktionen av proteiner. ENVI har dock varit
kritiskt till undantagen och havdat att vagen framat ar att arbeta for
malen ifran jord-till bord-strategin trots krisen. I korthet kan de olika
parlamentsgruppernas instdllning till fran jord till bord-strategin
sammanfattas enligt foljande:

e For Kristdemokraterna, den storsta gruppen i parlamentet, ar
det avgorande att livsmedelsproduktionen inte sjunker eller att

81



beroendet av livsmedelsimport okar. Gruppen efterlyser en
konsekvensbedomning av strategin.

Socialdemokraterna, den nast storsta politiska gruppen, stodjer
strategin och fokuserar sarskilt pa konsumenternas intressen sa
att maten ”blir 6verkomlig for alla”.

Renew Europe, den tredje storsta gruppen, betonar vikten av
befintlig och ny gron teknik for den grona omstallningen. Aven
Kristdemokrater och Socialdemokrater ar positiva till ny teknik
for att framja jordbruksproduktion och samtidigt uppna malen.

De Grona foresprakar minskning av bekdmpningsmedel och
antibiotika, samt obligatorisk ursprungsmarkning av all mat.
De Grona har intensivt forsvarat nuvarande mal och ambitioner
1 strategin.

Vanstern prioriterar djurskydd och opinionsbildningsinsatser
for att minska kottkonsumtionen. De vill varna den biologiska
mangfalden och sitta bindande mal for minskningen av
bekdampningsmedel.

Identitet och Demokrati samt Europeiska Konservativa och
Reformister motsatter sig fran jord till bord-strategin, eftersom
den inte anses representera jordbrukarens intressen. Att sitta
miljOprioriteringar  framfér  jordbrukarnas ekonomiska
intressen ar fel vag for tillvaxt, enligt grupperna.

Det &r intressant att notera att en klyfta uppstod mellan & ena sidan

Kristdemokraterna och a andra sidan Socialdemokrater och De grona.

De sistndimnda rostade for att behalla malen i fran jord till bord-

strategin som faststdlldes i oktober maénads omrostning, medan

Kristdemokraterna ndstan enhalligt rostade fOr en revidering.
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Den grona omstallningen — kan den
forverkligas och vad blir
konsekvenserna?

Kapitlet inleds med en kort redogorelse av GJP:s paverkan pa klimat-
och miljon. Darefter analyseras fragan om den nyligen beslutade
reformen av GJP kan bidra till den grona omstallningens mal, sa som de
uttrycks i framst frdn jord till bord-strategin respektive
biodiversitetsdirektivet. Analysen bygger pa prelimindra tillgangliga
bedomningar av de nationella strategiska planerna. I vilken man ny
teknik kan bidra till att mélen uppfylls belyses ocksd. Med hjilp av
tillgangliga modellstudier presenteras darefter de uppskattade
effekterna av strategiernas implementering. Avslutningsvis analyseras
effekterna  pad konsumenter samt subventionering respektive
beskattning av konsumtionen.

6.1 Jordbrukets effekter pa klimat och miljo hittills

Jordbruket dr den viktigaste faktorn bakom EU:s forlust av biologisk
mangfald och tillhorande ekosystemtjanster. 40 % av all mark inom EU
anvands for jordbruksiandamal. Forlusten av biologisk mangfald pa
jordbruksmark har inte kunnat mildras av GJP-atgéarder (Conservation
Letters, 2022).

Pollinatorer, jordbruksfaglar (se t. ex. Jordbruksverket, 2012) och semi-
naturliga livsmiljoer paverkas negativt av saval intensifiering som
nedlaggning av jordbruk. Sedan 1980-talet har EU forlorat 57 procent av
sina jordbruksfaglar, och insektsbestanden minskar kraftigt.
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Trots ambitiosa mal fortsatter tillstandet for Europas arter att forsamras.
Langtidsovervakning visar en fortsatt nedatgaende trend i populationer
av vanliga faglar och fjarilar, dar jordbruksfaglar (-32 %) och
grasmarksfjarilar (-39 %) minskar mest. P4 vissa omraden, sdsom
omfattning av skyddade omréaden, gar utvecklingen at ratt hall noterar
Europeiska miljobyran (EEA) Natverket av Natura 2000-omraden
tacker nu 18 % av EU:s landyta och nastan 9 % av marina vatten, vilket
gor det till varldens storsta natverk av skyddade omraden.

Forsamrad miljostatus och uteblivna utslappsminskningar indikerar att
den nuvarande politiken &r otillracklig. Med ett business as usual-
scenario kommer utsldppen fram till ar 2030 att minska marginellt.
Enligt EEA;s beddmning, baserat pa nationella prognoser, vantas endast
blygsamma minskningar (2 % till 2030 jamfort med 2005 &rs nivaer). Om
de atgarder som nu planeras genomfors forvantas en minskning med 5

%.

6.2 Den nya GJP, franjord till bord-strategin samt den
grona omstallningen

En fortsattning pa raddande politik dr som beskrivits otillracklig for att
ge utslappsminskningar och hejda biodiversitetsbortfall. Fragan ar om
nya GJP kan astadkomma forbattringar, och i synnerhet om nya GJP ar
forenlig med den grona given och dess ambitiosa miljomal.

I en analys fran maj 2020 hdvdar kommissionen att 2018 ars
reformforslag ar forenligt med den europeiska grona given, och
tillhorande strategier (Europeiska Kommissionen  2020).
Kommissionens analys saknar dock helt kvantitativa bedomningar och
har ifrdgasatts av flera bedomare t ex Guyomard m fl., (2020).
Revisionsrdtten som granskat kommissionens analys (jamfor kapitel
3.5.2) ar sarskilt kritisk till att en del av direktstoden rdaknas som
klimatatgarder, med hanvisning till tvarvillkoren, samt till att samtliga
stod till missgynnade regioner rdknas som klimatatgarder. Aven
representanter for miljororelsen har varit mycket kritiska till
kommissionens forslag.
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“As far as agriculture is concerned, you can already say that the Green
Deal has failed” Bas Eickhout, vice-ordférande i CONENVI, Senior Green
MEP (Kumbaraci 2020).

Den kritik som framférdes mot kommissionens forslag galler i annu
hogre grad det slutliga wutfallet av forhandlingsprocessen.
Kommissionen havdar emellertid att det ar upp till medlemsstater att
omsatta -malsattningar i den grona given i praktisk politik i de strategier
som ska levereras. I vilken man de nationella strategiska planerna
formar att leverera diskuteras i avsnitt 6.3.

6.3 Nya GJP:n i den grona omstallningen — instrument
och teknikutveckling

Tabell 2 presenterar de policyinstrument som for narvarande ar
tillgangliga for att genomfora omstallningen.

Tabell 2. GJP:s policyinstrument

Pelare 1 Pelare 2
ettariga miljostod flerariga miljo- och klimatatgarder
nya grundvillkor for stod stod till utbildning

subventioner for miljo- och
klimatvanliga investeringar

De ettariga miljostoden ar ett nytt inslag. Darutover ror det sig om
gamla policyinstrument: de nya grundvillkoren omfattar de tidigare
tvarvillkoren samt de tidigare forgroningskraven (med vissa
revideringar). Alla instrument i pelare 2 ar ofordndrade. Pa sa vis
kommer eventuella effekter av de nya ettariga miljostoden att vara helt
avgorande for resultatet av den nya politiken. Mojligtvis kan
effektiviteten forbattras genom en battre samordning mellan pelare 1
och 2, vilket ar ett av syftena med de nationella strategiska planerna.

Det ar oklart hur langt dessa instrument racker, i synnerhet nar det

galler att minska godselanvandning och naringslackage. Ett tidigare
krav pa att jordbrukare ska upprdatta naringsbalanser har
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kompromissats bort under forhandlingsprocessen. Detta dr mycket
problematiskt i synnerhet som fran jord till bord-strategin identifierat
en integrerad handlingsplan for hantering av naringsamnen,
tillsammans med battre gardsrutiner for hantering av godningsmedel
som nyckelverktyg. Vidare kan man fraga sig om godselanvandningen
kan minska tillrackligt for att uppnd miljomalen utan att godsel
beskattas. Det rader en bred konsensus bland forskarna om att
godselbeskattning ar en viktig del i atgardsmixen for att fa ner
anvandningen (Brady m fl., 2015). Beskattningsratten utgor emellertid
en exklusiv nationell kompetens, varfor fragan inte kan hanteras pa EU-
nivan.

Battre teknik skulle kunna minska problemen. Det ligger utanfér denna
rapports ramar att bedoma vilken potential forbattrade
produktionsmetoder har nar det galler att nd den europeiska grona
givens mal. Guyomard med flera (2020) bedomer att den nya tekniken
inte ar tillracklig: om malen ska nas maste produktionen de-
intensifieras. Med ett ensidigt fokus pa effektivitet kommer de totala
klimatpaverkande utsldppen inte att minska. Jordbrukets utslapp av
klimatgaser uppstar i biologiska processer som ar svara att paverka.
Metan fran idisslarnas matsmaltning och lustgasran jordar star for mer
an 80 % av jordbrukets totala vaxthusgasutslapp. Den tredje viktigaste
kéllan &r utslapp fran ran gédselhantering (10 %). Ovriga utslappskallor
ger relativt sma bidrag: mindre an 10 % av jordbrukets
vaxthusgasutslapp totalt (EEA, 2022)a.

Sedan 1990 har metanutslappen minskat med totalt sett 22 %, framst pa
grund av att antalet idisslare minskat. Men de senaste aren har
metanutsldppen Okat aterigen, beroende pa att antalet djur har okat —
trots att utsldppen per djur minskat. For ndrvarande finns inga
realistiska alternativ for att vasentligt minska jordbrukets metanutslapp
i EU. Fodertillsatser och forbattrade utfodringsmetoder ger bara
blygsamma forbattringar. De mest verkningsfulla, = men ocksa
kontroversiella, metoderna ar att aterstalla jordbruksmark till vatmark,
eller beskoga den (Rabinowicz och Jorgensen, 2021).
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Den 6vergripande fradgan ar om miljo- och klimatmalen ska nds genom
att producera mindre, eller genom att producera béattre? USA tycks vilja
det sistnamnda alternativet, dvs. att minska jordbrukets miljopaverkan
per producerad enhet — men inte nodvandigtvis totalt sett. Paarlberg
(op.cit.) havdar att det amerikanska jordbrukets miljostatus avsevart
forbattrats. Detta har mojliggjorts genom ett antal tekniska
innovationer, t.ex:

e maskiner som sar utan plojning

e droppbevattningsmetoder som bevattnar med hog precision

e GPS-positionering

e Markkartering

e vatten- och bekampningsmedel tillf6rs med variabel hastighet

e UAV-avbildning (dronarbilder)

e robotteknik

big data

Dessa metoder ar informationsintensiva snarare an resurskravande, och
for USA:s gardar in i en ny era av s.k. precisionsjordbruk. Den fortsatta
utvecklingen vantas ga i samma riktning.

Det ar inte klart i vilken riktning fran jord till bord-strategin kommer att
rora sig. A ena sidan finns det forhoppningar om att nya innovativa
tekniker (biotekniska, molekyldra verktyg) ska minska beroendet av
vaxtskyddsmedel samt sakerstdlla en variation av utsdde, 4 andra sidan
ska enligt strategins malsattningar 25 % av arealen brukas ekologiskt.
Problemet med dessa tva atgarder ar att den ekologiska produktionen
inte tillater genmodifierade grodor (Eriksson, 2021). Dessutom ar
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skordarna fran ekologisk odling vasentligt mindre &n fran
konventionellt jordbruk per hektar.

Ett annat stort problem ar det europeiska jordbrukets struktur. Manga
foretag ar mycket sma. Ar 2016 omfattade europeiska jordbruksforetag
i genomsnitt 17 hektar, medan tva tredjedelar av jordbruksforetagen
matte mindre dn 5 hektar. Samtidigt brukas halften av den totala
jordbruksarean av foretag som dr 100 ha eller storre. Som jamforelse
omfattade amerikanska jordbruksforetag ar 2021 i genomsnitt 180
hektar (USDA, 2022). De tekniska innovationer som Paarlberg (op. cit.)
hanvisar till har utvecklats framst for stora enheter och lampar sig bast
for sddana.

6.4 Nya GJP i den grona omstéllningen - ettariga
miljostod och nationella strategiplaner

En prelimindr bedomning av 166 ettariga miljostod i 21 medlemsstater
har genomforts av organisationerna WWEF, EEB och BirdLife Europe
(2021). Nationella experters slutsats ar att endast 19 % av de analyserade
initiativen uppfyller angivna miljomal, 40 % behover betydande
forbattringar for att vara effektiva, medan 41 % ar fullstandigt
felriktade.

En annan slutsats ar att méanga valdesignade system antingen ar
underfinansierade eller sannolikt kommer att konkurreras ut av mindre
kravande och/eller mer ekonomiskt attraktiva system. EEB och
BirdLifes nationella experter granskade vidare 23 av 28 utkast till
nationella strategiska planer (daribland Sveriges) och jamforde dem
med sju nyckelkriterier (baserat pa information tillganglig fr.o.m. 15
februari 2022). EEB konstaterar:

“At that time, our assessment showed that the overwhelming majority
of national strategic plans fall short of ambitions and lack clear targets,
measures and funding to halt biodiversity loss and to cut greenhouse gas
(GHG) emissions.

Under varen och sommaren 2022 har organisationerna EEB och Birdlife
Europe publicerat fyra policy briefar om den GJP som haller pa att ta
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form (EEB 2022 a-d). De behandlar grasmarker, markkvalitet och
kolinlagring, den biologiska méangfalden samt vatmarker. Vad galler
grasmarker havdar EEB och Birdlife att den nya politiken lamnar stora
grasytor oskyddade, inklusive de mest vardefulla, medan de arealer
som skyddas ofta skots déligt. Markkvalitet skyddas ocksa otillrackligt.
De villkorskrav som é&r relevanta for mark (GAEC 5, 6 och 7%) tillampas
inte tillrackligt strikt for att medlemsstaterna ska kunna minska
markhoten och bromsa markforstoringen. EEB och Birdlife anser att
medlemsstaternas strategiska planer sannolikt inte kommer att bidra till
att unionens mal for biologisk méangfald nas (10 % av jordbruksarealen
ska innehalla landskapselement med stor mangfald). Skdlen ar att den
obligatoriska baslinjen ar alltfor lag. Dessutom anvands undantag och
viktningsfaktorer som fiktivt forstorar arealen av skyddade omraden.
Slutligen anses skyddet for vatmarker, torvmarker, och darmed till
bevarandet av kolrika jordar, otillrackligt. GAEC 2 som avser att skydda
vatmarker tillampas slapphdnt av manga medlemsstater, vilket bidrar
till ett destruktivt status quo for torvmarksavvattning och intensivt
jordbruk. Organisationerna hdvdar att dranerade torvmarker enkelt
skulle kunna aterstallas och att detta dr en atgard med stor klimatnytta,
dessutom till ldg kostnad for beslutsfattare och med liten paverkan pa
lantbrukare. Aven svenska analyser (Rabinowicz och Jérgensen, 2021)
visar att atervatning kan minska vaxthusgasutslappen avsevart, jamfort
med andra atgarder 4ven om kostnaden beddms vara hog.

Sammanfattningsvis kan konstateras att miljoorganisationerna EEB och
Birdlife betvivlar att malen kommer att nas. Naturligtvis kan denna
pessimism vara overdriven eller partisk; organisationernas funktion ar
ju att viacka opinion och verka for forandring. Men analyserna forefaller
bygga pa gedigen sakkunskap och tidigare erfarenheter av hur
beslutade miljoatgarder fungerat i praktiken. En 6verdriven alarmism

B GAEC = Good Agricultural and Environmental Conditions. GAEC &r en
samling regler om god jordbrukssed och goda milj6forhéllanden 1 jordbruket
som jordbrukarna maste folja for att erhalla stod. GAEC-reglerna &r en del av
tvirvillkoren, numera (frén och med 2023) de nya grundvillkoren.
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skulle skada miljoorganisationernas trovardighet och langsiktiga
mojligheter att paverka, vilket tyder pa att det finns skal att ta kritiken
pa allvar.

Naturligtvis kan endast vetenskapligt baserad ex-post utvardering ge
svaret pa fragan om de nationella strategierna ger tillrackliga miljo- och
klimateffekter. Forhandsbedomningar tyder emellertid pa att sa inte blir
fallet. Det bor ocksa papekas att det for narvarande kan vara svart att
beddma strategiernas effekt pa langre sikt. Kommissionen har tidigare
bett medlemsstaterna att anpassa sina nationella strategiska planer,
med hénsyn till det nya geopolitiska laget. Samtidigt har lander ocksa
uppmuntrats att anvdnda undantag fran miljoatgarder i den
gemensamma jordbrukspolitiken, inklusive en exceptionell ldttnad av
reglerna for plantering av grodor i ekologiskt kénsliga omraden. Aven
den svenska regeringen har (augusti 2022) beslutat att utnyttja
mojligheten till undantag fran stodvillkor under 2023.

6.5 Effekter av den grona omstallningen -
modellberakningar

Fran jord till bord-strategin innebar for jordbrukets del langtgdende
forandringar av sektorn; kraftiga minskningar av anvandning av
godselmedel, bekdampningsmedel och antibiotika, samt forandrad
markanvandning. I detta kapitel presenteras konsekvenserna av dessa
forandringar. Presentationen dr inte uttdmmande utan baseras pa
tillgangliga studier.

Ambitionsnivan bakom strategin dr mycket hog. Samtidigt har
kommissionen inte presenterat nagon kvantitativ konsekvensanalys for
produktion, jordbrukarnas inkomster med mera av de foreslagna
forandringarna. Ett antal analyser finns dock tillgangliga och fler ar
sakerligen att vanta. Nar det galler effekterna av fran jord till bord-
strategin samt biodiversitet har kommissionen listat fyra studier som
gjorts med olika simuleringsmodeller; tva av dessa har genomforts med
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modellen CAPRI?, en med modellen Agmemod?® och en med modellen
GTAP3! Resultaten av dessa studier redovisas nedan i tabell 3.

Resultaten som redovisas i tabellen bor tolkas med stor forsiktighet. De
parametrar (tekniska koefficienter, elasticiteter, med mera) som ingar i
modellerna har uppskattats utifran dataunderlag som kdnnetecknas av
mycket ldgre variation dn de forandringar som analyseras. Minskningar
som uppgar till 20 %, och for vissa variabler sa mycket som 50 %, ligger
langt ifrdn vad man tidigare observerat och har erfarenhet av.

Vidare, bygger de gjorda forhandsanalyserna pa en rad antaganden da
det bland annat sakas information om vilka styrmedel som kommer att
anvandas for att uppnd malen i strategin samtidigt som det dr okant
bade hur framtida teknisk utveckling kommer att se ut och hur
konsumenternas kostvanor forandras. Resultaten ar saledes osdkra men
de ger dnda en indikation pa mdjliga effekter av politiken.

Tabell 3: Effekter av fran jord till bord-strategin (F2F) - resultat
fran modellkérningar

Jordbruksdepartementet | Inférande av F2F-strategin skulle leda till en

i USA (USDA) minskning av EU:s jordbruksproduktion samt minska
GTAP unionens konkurrenskraft, pa saval den inhemska
som exportmarknaden. EU:s produktion skulle sjunka
med 12 %, jordbrukarinkomsterna med 16 %,
exporten med 20 %. Importen skulle 6ka med 2 % och
priserna i EU med 17 %. Vid ett globalt inférande
skulle effekterna i EU bli lagre (produktionen sjunker
med, men den globala livsmedelsproduktionen skulle
sjunka med 11 % och priserna stiga med 53 % (EU)
respektive 89 % (varlden). Antalet undernarda skulle
O0ka med 185 miljoner manniskor, 22 miljoner vid
inforande endast i EU.

(Beckman m fl., 2020)

EU Joint Research Centre | Om strategin implementeras berdknas

1 jordbruksproduktionen minska med 5-15 % beroende
CAPRI pa sektor. Handelsbalansen forsamras; 6kad import
och minskad export. Priserna 6kar med 12 % i snitt,
men prisdkningar varierar kraftigt mellan

2 Common Agricultural Policy Regionalised Impact Modelling System
3 AGricultural MEmber State MODelling
31 Global Trade Analysis Project
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(Barreiro-Hurle m fl., produkterna och uppskattningarna anges som osakra.
2021) Samma galler for jordbrukarinkomsterna som sjunker
for vaxtodlare men 6kar for djurhallare. Jordbrukets
vaxthusgasutslapp minskar med 20 %. Om analysen
beaktar effekterna av avskogning utanfér EU kan
miljobalansen for strategin komma att bli negativ:
mindre jordbruksproduktion i EU ger 6kade globala
vaxthusgasutslapp.

Kiel Universitet CAPRI F2F skulle leda till en betydande produktionsnedgang
i EU: 16 % total sett. Spannmal och oljevaxterna
minskar mest (6ver 20 %) mjolk minst (6 %). EU
forvandlas till nettoimportor av spannmal och nétkott
medan exporten av flask och mjolkprodukter
(Henning & Witzke 2021) | minskar. Jordbrukarnas inkomster berdknas oka.
Konsumenterna tvingas att betala mer fér maten: 157
euro per capita. Om effekterna pa forandrad
markanvandning (LULUFC) i tredjeland beaktas blir
minskningar av utslappen forsumbara.

Wageningen universitet Inférande av F2F vantas leda till en
AGMEMOD produktionsminskning av vegetabilier med 10-20 %.
(Bremmer m fl 2021) Produktion vissa vegetabilier som dpplen kan sjunka

med 30 % medan andra, exempelvis sockerbetor,
paverkas lite. De perenna grodorna paverkas mer.
Exporten sjunker medan importen okar.

Samtliga  modellkorningar  indikerar  kraftiga  effekter pa
jordbruksproduktion, jordbrukarnas inkomster samt priser och handel
med jordbruksprodukter. Analyserna tyder pa att de minskade utslapp
av vaxthusgaser och ammoniak som rapporteras fran EU:s
livsmedelssystem beror pa minskad produktion. Enligt USDA studien
(Tabell 3) skulle vardet av EU:s jordbruksproduktion ar 2030 kunna vara
12 % lagre och bidra till hogre internationella livsmedelspriser samt
torsamrad livsmedelstrygghet globalt. Afrika, med sin snabbt vaxande
befolkning, forandrade kostvanor och ©kande beroende av
livsmedelsimport, skulle sannolikt drabbas sarskilt hart.

Om en krympande europeisk produktion leder till att produktionen pa

andra hall okar, blir foljden av fran jord till bord-strategin samt den
biologiska mangfaldsstrategin att miljopaverkan forflyttas geografiskt
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(Barreiro-Hurle et al., 2021; Henning och Witzke, 2021). Livsmedel som
produceras i Afrika, Asien och Latinamerika har i allménhet en storre
klimatpaverkan an motsvarande europeiska produkter. Den biologiska
mangfalden ar inte jamnt fordelad over varlden. Artrikedomen dr som
storst runt ekvatorn och mindre i tempererade zoner (t.ex. storre delen
av Europa) och runt polerna (Saupe m fl., 2019). Till exempel har Europa
farre endemiska daggdjurs-, fagel- och groddjursarter an Afrika, Asien
eller Latinamerika (Ritchie & Roser, 2021).

Samtliga modellberdkningar indikerar negativa effekter pa
konsumenterna: konsumentpriser 6kar och volymen sjunker. Nar det
gdller effekter pa producenternas vinster dr resultaten inte lika entydiga
och olika modeller ger olika resultat, se jamforelser och diskussion i
Wesseler (2022). Att producenterna inkomster skulle kunna 6ka beror
pa att den lagre tillgdngen pa livsmedel i kombination med livsmedlens
laga priselasticitet leder till en sd pass stor prishojning att det
kompenserar for den lagre produktionsvolymen.

6.6 Konsekvenser av fran jord till bord-strategin for
konsumenter

Av foregaende avsnitt framgar att fran jord till bord-strategin for
konsumenternas del medfor hogre priser och darmed lagre
konsumtion. Wesseler op.cit. konstaterar, baserat pa studier av hur fran
jord till bord-strategin implementerats (bland annat de som citeras
ovan), att strategin paverkar det aggregerade konsumentoverskottet
(konsumenternas vélfard) negativt och — beroende pa vilket antagande
som gors — ger en nettookning eller -minskning av producentoverskott
(producenternas vinster), vilket orsakar en total nettoforlust av valfard.
Forfattaren havdar att genom att lansera strategin har beslutsfattare
implicit dragit slutsatsen att andra nettofoérdelar uppvager forlusterna i
konsumentoverskott. Det aterstar att se huruvida konsumenterna
kommer att dela denna uppfattning. Det ar uppenbart att okade
konsumentpriser, utover rent ekonomiska effekter, skulle fa flera
foljder: sociala, politiska och miljomassiga. Nagra av dem diskuteras
nedan.
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Matens andel av de europeiska hushallens budgetar har sjunkit
patagligt i takt med den ekonomiska utvecklingen. Men matkostnader
ar knappast betydelselosa, i synnerhet i fattigare medlemsstater
respektive lagre inkomstklasser. Under aret fore pandemin (2019)
spenderade enligt Eurostat (Eurostat Food Consumption Data) EU-
konsumenterna 13 % av de totala konsumtionsutgifterna pa mat och
alkoholfria drycker. Ovriga hushallsutgifter var bostdder, vatten,
elektricitet, gas och andra bréanslen (23,5 %), samt transport (13,1 %)

Utgifterna for mat var hogst i Rumaénien (26 %), foljt av Litauen (20,2 %)
och Estland (19,3 %). I tre EU-medlemsstater var andelen utgifter for
mat och alkoholfria drycker under 10 %: Irland (8,6 %), Luxemburg (8,9
%) och Osterrike (9,7 %) (Eurostat), op cit. Sverige ligger ndgot under
EU-genomsnittet, (12,4). Dudek (2013) analyserade hushallens
genomsnittliga utgifter for mat och alkoholfria drycker f6r den hogsta
respektive ldagsta inkomstkvintilen i EU 2005. Hos laginkomsthushall
stod livsmedel for mer an 22 % av de totala utgifterna, medan de i
hoginkomstgruppen endast utgjorde 13 % av den totala budgeten. For
genomsnittshushallet utgjorde livsmedelskostnaderna cirka 16,6 % av
budgeten (ocksa ar 2005). Om man forenklat antar att matens andel har
sjunkit likformigt i alla inkomstgrupper, innebar det att den fattigaste
femtedelen fortfarande spenderar 6ver 17 % av sina inkomster pa mat
och dryck. For de allra fattigaste tio eller fem procenten ar andelen
betydligt hogre. Den nuvarande hoga inflationsnivan, och i synnerhet
hoga livsmedelspriser, har inneburit svara villkor for framfor allt de
fattigare hushallen. Flera EU-ldnder rapporterar 6kad tillstromning till
valgorenhetsinrattningar som delar ut gratis eller prissankt mat. Hoga
livsmedelspriser ar uppenbart mycket pafrestande for EU:s fattiga.

Nar livsmedelspriserna kraftigt 6kade i Sverige i borjan av 70-talet 1970-
talets pa grund av omsvangningen av den svenska jordbrukspolitiken
ledde detta till omfattande konsumentprotester och sd smaningom
inférande av livsmedelssubventioner (avsnitt 3.1). Fragan som anmaler
sig ar om en liknande 16sning skulle kunna anvandas i EU det vill sdaga
om effekter av inférande av fran jord till bord-strategin-strategin ocksa
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skulle kunna subventioneras bort for att undvika motreaktioner, och av
sociala skal?

Den europeiska konsumentorganisationen BEUC op.cit. havdar att
priserna behover vara rattvisa for manniskor och planeten, samt att alla
konsumenter ska ha rdd med en halsosam och hallbar diet. Samtidigt
papekar BEUC att en stor del av EU:s budget allokeras till GJP, och att
medel dérifrdn borde anvandas for att uppna malet med fran jord till
bord-strategin (dvs. att alla konsumenter ska ha rad att ata halsosamt
och hallbart). I princip skulle det vara mojligt for EU:s medlemsstater
att enas om att anvianda en del av sina medel for att pa ndgot satt
subventionera konsumtionen. Att sa skulle ske ar inte sannolikt. En
alternativ vag ar lagre mervardeskatter pa livsmedel. EU skulle kunna
tilldta justeringar av gallande nationella moms- eller skattesatser, pa
samma satt som nyligen (2022) skedde med energibeskattningen.
Emellertid ar mervardeskatter pa livsmedel redan laga, eller t o m
mycket laga, i ett flertal av EU-ldnderna. Detta antyder att frdgan om
livsmedelspriser ar politiskt mycket kanslig. Endast ett fatal lander (t.ex.
Danmark) anvdnder samma momssats for mat som for ovriga varor.
Vanligtvis ligger matmomsen kring 10 %, medan den generella momsen
ligger mellan 20 och 25 %, som i Sverige och Danmark. Fem lander
anvander sig dessutom av super reduced rate dvs. en moms pa under 5 %
pa livsmedel. En generell sinkning av mervardeskatten pa mat skulle
dock vara en mycket kostsam atgard. Ur socioekonomisk synpunkt
skulle riktade ekonomiska stod till fattiga konsumenter vara mer
effektivt an generella subventioner av livsmedel.

Att mildra effekter av den grona omstdllningen med hjilp av
subventioner, dr som framgar av diskussionen ovan, svart. Men bor de
vintade prishdjningarna subventioneras bort?

Berakningarna fran foregdende avsnitt visar att miljo- och
klimatforbattringar i EU motverkas av forsamringar i omvérlden, dvs.
resulterar i ett lackage av negativa effekter. Om alla prishdjningar, rent
hypotetiskt, elimineras genom subventioner sa att konsumenter kan
fortsitta att konsumera som forut, skulle lickaget bli &nnu storre. Aven
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selektiva subventioner ar problematiska ur utslappslackagesynpunkt.
Ju storre grupper som skyddas fran prisdkningarna, och inte behover
andra sitt beteende, desto mindre blir reformens effekter pa klimat och
miljo. Eftersom det allménna syftet med fran jord till bord-strategin och
den grona omstallningen ar att paverka globala kollektiva nyttigheter
skulle  subventioneringar = av  livsmedelskonsumtion  vara
kontraproduktivt.

Losningen pa dilemmat (konsumenternas minskande valfard gentemot
negativa effekter pa klimat och miljo) som (outtalat) ligger bakom -fran
jord till bord-strategin ar att alla visserligen ska ha rdd med mat, men
helst valja hédlsosamt, miljovanligt och klimatsmart. BEUC samt flera
partier i Europaparlamentet verkar vara inne pa samma linje. Eller som
en representant for miljogrupperna utryckte det i samband med
diskussionerna om responsen till Ukrainakrisen: “I stallet for att

'II

producera mer maste vi dta mindre

Hur sannolikt dr det da att konsumtionen minskar for att underlatta
omstdllningen? Enligt en beddmning (Agricultural Outlook 2020)
publicerad i december 2021, dvs vid slutet pa pandemin men fore kriget
i Ukraina, kommer kottkonsumtionen i EU att minska fran 68,7 kg till
67,6 kg (detaljhandelsvikt per capita och ar) till 2030. Saledes har
konsumtionen slutat 6ka, men ndgon namnvard minskning ar det inte
fraga om. Intressant att notera ar att den svenska kottkonsumtionen
okade kraftigt efter EU-intradet, kulminerade ar 2012, och darefter sjonk
nagot. Forklaringen till minskningen anses vara 6kade preferenser for
vegetarisk kost och “klimatskam”. Den finska konsumtionen, som ocksa
okade efter EU-intrddet, har inte uppvisat samma tendenser
(Rabinowicz, 2020). De nordamerikanska konsumenterna &ter betydligt
mer kott an européerna (100 kg/person och ar), och ingen nedatgaende
trend kan skonjas. Samtidigt okar konsumtionen i Kina. Dessa tva
omstandigheter kan forsvara majligheten att 6vertyga européerna om
att vasentligt reducera sin kottkonsumtion for klimatets och miljons
skull.
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EU:s konsumtion av kott ar som synes hog och nagra storre
minskningar verkar inte vara i sikte. Detta talar for att konsumtionen
inte bor subventioneras utan snarare beskattas. Flera forfattare menar
att kottkonsumtionen inte bar sina totala kostnader. Guyomard m.fl.
(2021) papekar att medan animalieproduktion ar starkt reglerad i EU, ar
konsumtionen av animaliska produkter pa sin hojd mycket latt
reglerad. Samtidigt ar manga av de negativa och positiva effekterna
kollektiva nyttigheter som inte beaktas av privata aktorer och
marknader. De kottpriser som konsumenter betalar speglar inte
produktionens totala samhallsekonomiska kostnader och ar darfor for
laga. Aven andra faktorer gor att kdtt maste anses kraftigt underprissatt
pa marknaden enligt Funke m fl.,( 2022):

i.  multipla  miljoexternaliteter = (exempelvis miljo- och
klimateffekterna)
ii.  negativa effekter pa halsan

iii.  djurskydd

iv.  utveckling av ”alternativ proteinteknologi” och accepterandet
av att alternativa proteinkallor tar tid

v.  fordelningseffekter.

Saval Guyomard, m.fl. (op.cit) och Funke m.l. (op cit) hdvdar
legitimitet fOr politik som syftar till att minska skadorna av animalisk
konsumtion. Medan Funke pladerar for beskattning argumenterar
Guyomard m.fl. for frivilliga atgédrder, liknande de som efterlyses i fran
jord till bord-strategin och av flera politiker i parlamentet (med
hanvisning till svarigheter att infora en EU-gemensam kottskatt). Det ar
dock tveksamt hur langt sddana atgarder skulle racka.

Ett av de argument som Guyomard m fl. av pragmatiska skal anfor mot

skatt pa kott ar att beskattningen ligger utanfor EU:s beslutsomrade.
Medlemsstaterna skulle dock kunna enas att fatta nationella
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koordinerade beslut om hogre skatter. Att hoja skatter pa kott och andra
animalieprodukter parallellt med jordbruksreformen skulle paskynda
omstallningen till en mer hallbar konsumtion och undvika att negativa
miljo- och klimateffekter flyttas till andra linder. Men att genom
ytterligare skatter fordyra mat som redan blivit dyrare pa grund av
reformerna, ar troligen politiskt omgjligt.
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Avslutande diskussion

GJP har med tiden utvecklats i en mer miljovanlig riktning. Samtidigt ar
det uppenbart att forbattringarna har varit otillrackliga for att vianda
den negativa utvecklingen, jamfor avsnitt 6.1. Blir GJP grénare och
narmar sig malen i fran jord till bord-strategin fram till 2030? I kapitlet
diskuteras erfarenheter fran tidigare forhandlingar, intressegruppernas
styrkebalans samt drivkrafter bakom de foregdende reformerna.
Avslutningsvis diskuteras vilka lardomar som kan dras fran rapportens
analys nar dar géaller Sveriges agerande gentemot GJP.

7.1 Intressegrupper
En mycket forenklad bild av GJP:s utveckling hittills ar foljande:

e Konsumenterna som gynnats av marknadsorienteringen och
overgangen till direktstod har inte visat nagot missnoje och har
haft en undanskymd roll nér det géller reformer av GJP. Varken
konkurrensen om pengar i den ordinarie EU-budgeten, eller
uppkomsten av helt nya gemensamma behov, har lett till nagra
storre diskretiondra minskningar av jordbruksbudgeten. I
stallet har utgifterna urholkats av inflationen.

e Lantbrukarna, representerade av lobbyorganisationen Copa-
Cogeca med band till bAde DG AGRI och COMAGRI, har
utovat ett starkt inflyttande pa GJP:s utformning, men har
framst haft en defensiv roll.

e Det enda starka reformtrycket har kommit fran miljororelsen
vars reformagenda forstarkts av en tilltagande miljo- och
klimatforsamring. Miljororelsen har fatt eldunderstod fran EU:s
egna myndigheter (ECA och EEA), i de utvérderingar av
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politikens effektivitet samt beskrivningar av jordbruksrelaterad
miljoutveckling som producerats.

GJP:s utveckling under de senaste tva reformomgangarna kan sagas
aterspegla denna forskjutning av styrkebalansen. De reformer som GJP
genomgatt har lett till en mer miljoorienterad jordbrukspolitik, &ven om
manga anser att detta har skett i en liten och alldeles otillracklig
utstrackning sett utifran utvecklingen pa miljo- och klimatomradet och
i relation till EU:s egna malsiattningar pa dessa omrdaden.
Reformforslagen har vattnats ur, men lantbrukarna har inte helt kunnat
avvérja reformerna.

Fragan ar hur dynamiken i framtiden paverkas? Mycket tyder pa att
konsumenternas roll kommer att forandras. Till skillnad fran
marknadsorienteringen kommer grona reformer att gora maten dyrare,
genom hogre produktionskostnader som valtras Over till
konsumenterna. Detta kan leda till konsumentprotester och
demonstrationer i stil med reaktionerna pa hdga energipriserna (och
enligt tidigare svenska erfarenheter). Konsumenternas stora numerar
som har hindrat en effektiv organisering av intressegruppen ar en fordel
vid direktaktioner i form av exempelvis demonstrationer. Huruvida
konsumenter kommer att acceptera hogre priser (och lagre konsumtion)
ar helt avgorande for framtida reformutsikter.

Det faktum att GJPs budget styrs mer av langsiktiga
fordelningskontrakt och maktbalans mellan medlemsstater, och mindre
av enbart jordbrukshansyn, indikerar att storre diskretiondra
minskningar av jordbruksbudgeten inte ar att vanta. I synnerhet som
budgetbeslut dven fortsattningsvis kommer att krava enighet i radet.
Eventuellt uppkommande nya resurskravande kriser kommer troligtvis
inte heller att leda fram till att jordbruksutgifterna skars ned. Budgeten
ar for liten for att hantera storre kriser, och EU har i tidigare krislagen
lanat till att finansiera krishantering i stéllet for att minska befintliga
utgifter. Jordbrukets totala tillgang till finansiella medel har till och med
forbattrats av  den  tidigare  krishanteringen, tack vare
aterhamtningsplanen och -fonden NGEU(NextGenerationEU).
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Den framtida utvecklingen av jordbruksutgifter i reala termer ar ett stort
fragetecken. Hittills har utgifterna urholkats langsamt tack vare lag
inflation, vilket troligtvis underléttat urholkningen eftersom de stegvisa
forandringarna varit sma och inflationsforvantningarna laga.
Situationen har dock forandrats dramatiskt. Inflationstakten lag 2022 pa
9.25%, jamfort med 2 % ndr budgeten for perioden 2021-2027
faststdlldes. = Producentsidan  har redan  stdllt krav  pa
inflationskompensation.> Aven parlamentet stodjer idén om
bevarandet av utgifternas reala varde. Om den hoga inflationen bestar
kompliceras budgetprocessen. Risken finns ocksa att producenterna
overkompenseras, om den forvantade inflationen 6verskattas.

Copa-Cogeca kommer med stor sannolikhet dven fortsattningsvis att
forsoka bromsa reformprocessen och forsvaga forslag som riskerar att
minska sektorns lonsamhet. Sektorns negativa miljo- och
klimatpaverkan i kombination med hoga stodnivaer gor dock strategin
att bromsa reformer riskabel. Nar det gallde svenska reformer var som
tidigare papekats (jamfor avsnitt 3.3) samhallets installning till de nyttor
jordbruket tillhandahaller vasentlig for viljan att stodja sektorn. Sa ar
troligen fallet dven i EU. Guyomard med flera (2020) havdar att den
europeiska grona givens framgangsrika genomfdrande pa
jordbruksomradet dr nodvandigt om stodet till jordbruket ska finnas
kvar i EU. Matthews (2021) anser ocksa att miljdanpassningen ligger i
lantbrukarnas langsiktiga intresse.

Det faktum att fran jord till bord-strategin placerar jordbruket och
darmed GJP i ett bredare sammanhang dar sektorn forvantas bidra till
gemensamma malsattningar, innebadr att andra kommissiondrers
(CLIMA, ENVI och SANTE) intresse och inflytande 6ver GJP kommer
att 6ka. Det borde rimligtvis forsvaga AGRI, med sin starka koppling
till Copa-Cogeca.

Om milj6- och i synnerhet klimatsituationen synligt forvarras i nartid,
vilket den senaste utvecklingen tycks tyda pa, starks sannolikt

321 en Farm Europe-rapport presenteras beriikningar av inflationens effekter pa stodens virde, samt efterlyses
inflationssékring (Euroaktiv, oktober 2022).
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miljororelsens inflytande. Aven EU:s institutioner, fraimst EEA, kommer
att indirekt verka for en 6kad miljoorientering av GJP. I policy briefen:
Rethinking Agriculture (EEA, 2022b) efterlyses en radikal
systemforandring av jordbruket dar “en absolut minskning av
miljopaverkan kraver en grundliggande omvandling som inte kan
uppnas genom stegvisa effektivitetsvinster”.

Hur paverkar den nya styrkebalansen reformutsikterna? Konkurrensen
om budgetmedel, som hittills inte har paverkat reformprocessen i nagon
storre utstrackning kommer inte heller att spela en viktig roll i
framtiden.  Producenternas nagot forsvagade position och
miljororelsens 6kande styrka skulle kunna innebara att GJP fortsatter att
reformeras i en miljovanlig riktning. Daremot ar utsikterna for stora
reformer, radikala nog for att narma sig malen for fran jord till bord-
strategin, inte sannolika, sett ur intressegruppsperspektiv fraimst med
héansyn till konsumenternas reaktioner. Radikala reformer innebar
hogre priser — vilket paverkar konsumenterna negativt. I synnerhet for
laginkomsttagare dr hoga matpriser en stor belastning, som politikerna
ar val medvetna om. Eftersom det knappast dr mdojligt att mildra eller
forhindra prishdjningarna med livsmedelssubventioner, tyder bade
sociala hdnsyn och mdjliga konsumentprotester pa att politikernas
intresse for radikala reformer kommer att daimpas. Naturligtvis skulle
dven producenterna motsdtta sig en radikal reform. De olika
modellberdkningar som redovisades tidigare i rapporten (6.5) ger en
motstridig bild nar det galler deras inkomster som aven skulle kunna
oka men osdkerheten ar stor och producenterna skulle knappast vilja ta
risken. De hittillsvarande radikala reformerna (6vergang till direktstod
och frikoppling) som producenterna opponerade sig mot forvantades
inte ha en negativ effekt pa inkomsterna.

7.2 Lardomar fran tidigare reformer

For att uppnd malen i fran jord till bord-strategin kravs en radikal
reformering av GJP. Hur troligt ar det, i ljuset av erfarenheter fran den
tidigare reformprocessen, att detta intraffar? Radikala reformer har
tidigare genomforts i krislagen och nar det inte funnits andra trovardiga
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alternativ®. De tidigare reformerna av GJP var en respons pa problem
som kunde l6sas i nartid. Reformerna ledde till att Gverskotten av
jordbruksprodukter minskade, budgeten stabiliserades och befintliga
institutioner rdddades. Den kombinerade miljo- och klimatkrisen, det
vill sidga den stindigt forsamrade miljostatusen och de okande
utslappen, har helt andra egenskaper. Den nya krisen ger inte
omedelbart katastrofala effekter for EU och det ar darfor inte lika tydligt
som vid tidigare kriser att den kraver ett omedelbart agerande. Inte
heller finns ndgon snabb 19sning, eftersom de positiva effekter pa miljo-
och klimat som beror pa en forandrad politik kommer att uppkomma
gradvis och bli synliga forst pa langre sikt. Pa sa vis skapar denna kris
inte samma reformtryck som tidigare krissituationer.

Klimatsituationen fortsatter dock att forsamras och negativa
overraskningar duggar tatt. Spektakuldra och pa varandra foljande
katastrofer som torka, varmebdljor, stora brander och 6versvamningar
kan relateras till den globala uppvarmningen enligt nya vetenskapliga
ron. Detta skulle kunna skapa en situation av krismedvetande som
omsatts i radikala reformer, i synnerhet om timingen ar “ratt” — det vill
sdga under pagaende reformdiskussioner. Baserat pa erfarenheter fran
tidigare reformer ar det dock mer sannolikt att tydliga och val synliga
tecken pa miljo- och klimatforsamring okar reformtrycket utan att leda
till radikala forandringar.

Frikopplingsreformen 2003 visar att radikala forandringar av GJP varit
mojliga dven utan en akut kris. Fragan dr dock om de omstandigheter
som skapade denna ”perfekta storm” gar att aterskapa. Utdragna
trepartsforhandlingar som i den nuvarande beslutsprocessen leder
snarare till utslatning av forslag &an till radikala avslut. Den taktiska
skicklighet som kommissiondren Fischler (i samband med
frikopplingsreformen) visade prov pa, dar information hemligho6lls och
sd i sista stund presenterades som ett radikalt forslag, kan inte upprepas
under radande medbestaimmandeprocedur.

3% Med undantag for F. Fischlers frikopplingsreform, som inte var krisdriven
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Reformeringen av GJP kan darfor framgent forvantas ske gradvis. Hur
nasta reformpaket infor nédsta programperiod kommer att se ut ar svart
att veta men analysen av tidigare reformer tyder pa foljande:

e Fortsatta begransningar av stora stodutbetalningar, okat stod
till mindre producenter och unga lantbrukare

e Okade miljohansyn i GJP som en f6ljd av den europeiska grona
given

e Skarpta grundvillkor och 6kad andel av budgeten till ettariga
miljostod

e Internationella ataganden inom biodiversitet och klimat far
okat genomslag i GJP

e Ytterligare 0kning av produktionskopplade stod ar mindre
troligt aven om det inte kan uteslutas

e Reformer kommer att ske utan betydande omfordelning mellan
medlemsstaterna

e Langtgaende fortsatt re-nationalisering ar inte sannolik.

o Okade krav pd mitbara resultat fran nationellt beslutade
atgarder

Sedan omfattningen och fordelningen av EU:s stod till lantbrukare blev
allmant kand har GJP-reformer praglats av behovet att legitimera
utbetalningarna; att visa att lantbrukarna bade behover och fortjanar
stodet. Detta tyder pa att de krav pa forandringar av GJP som fdljer pa
den europeiska grona given inte helt kan ignoreras, och atminstone
delvis kommer att omsattas i ny politik. GJP har redan blivit gronare for
varje ny reformomgang och utvecklingen kommer med all sannolikhet
att fortsitta i samma riktning (se nedan for ndrmare analys).
Legitimeringsambitionerna har dven gallt fordelningen av
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stodpengarna, framst begransningar av de hogsta utbetalningarna men
dven omfordelning till mindre producenter och till unga lantbrukare.
Det ar troligt att dessa ambitioner forsdtter. Europaparlamentet har,
sedan det fick tilltradet till beslutsprocessen, tydligt verkat i den
riktningen.

Tydlig kontinuitet aterfinns nar det galler styrmedel som foreslas i pa
varandra fOljande reformpaket. Kommissionen tenderar att
ateranvanda samma tekniska losningar och battra pa foregdende
reformer. Ett sddant exempel dr kopplingen mellan utbetalningar av
direktstod och miljolagstiftning. Mdojligheten att gora en koppling fanns
med redan i Agenda 2000 som en option for medlemsstaterna men
kopplingen har sedan succesivt forstarkts och &r inte langre en option.
Samtidigt fanns det en ambition att expandera pelare 2 och de flerariga
miljostoden. Strategin att gora jordbruket mer miljovanligt genom
flerariga miljostod och omfordela alltmer medel fran pelare 1 till pelare
2, overgavs dock 2014, till f{orman for mycket vagare miljokrav knutna
till befintliga direktstod i pelare 1. Trots uppenbara problem med
traffsikerheten i denna ansats kommer detta med stor sannolikhet att
fortsdtta. Eftersom de nya forslagen tenderar att likna de tidigare
konstruktionerna skulle den framtida GJP kunna innebéra att andelen
av de nationella stodbeloppen som reserveras for ettariga miljostod
okar, att hogre grundkrav stalls, exempelvis genom tydliga skarpningar
av GAEC och krav pa obligatoriska naringsbalanser som kommissionen
inte lyckades att f& med i den senaste forhandlingen. Vidare kommer
troligen kraven pd matbara och tydligt dokumenterade effekter av
atgarderna fran jord till bord-strategin att intensifieras.

Med undantag for Uruguayrundan inom WTO som gav ett tydligt
avtryck i GJP (tillkomst och design av reformen 1992) har den
internationella paverkan pa GJP:s utveckling varit begransad. USA och
EU har gatt skilda vagar nar det géller installningen till ny teknologi och
EU har inte 1atit sig paverkas av exempelvis den amerikanska synen pa
hormoner. GJP har utformats utifran EU-interna Overvaganden och
prioriteringar. Formodligen kommer detta att dndras i framtiden pa
grund av EU:s internationella dtaganden for klimatet och miljon. Nar
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det géller klimatet kommer paverkan framst fran initiativet Fit for 55, i
synnerhet skdrpningar inom ansvarsfordelningsforordnigen. Det
faktum att bevarandet av den biologiska mangfalden genom COP15 pa
allvar har kommit in pa den globala dagordningen kommer sannolikt
dven att oOka trycket for att ta storre hansyn till EU:s
biodiversitetsstrategi i utformningen av den framtida GJP:n.

GJP:s utveckling har kdannetecknats av tydlig kontinuitet bade nar det
galler politikens Overgripande utformning och valet av
policyinstrument, i synnerhet om man jamfér med den amerikanska
jordbrukspolitiken. Den 6kade marknadsorienteringen som paborjades
1992 har fortsatt. Aterkopplingen av stod, samt &andringar av
handelspolitiken i en mer protektionistisk riktning, har till stor del
undvikits trots periodvisa patryckningar. Det forefaller darfor inte sa
troligt med en aterreglering av sektorn exempelvis genom en mer
omfattande koppling av stodet. Samtidigt kan man dock papeka att
implementeringen av fran jord till bord-strategin kan innebadra en
minskad produktionen och 6kad import som de tidigare redovisade
studierna visar (avsnitt 5.5). Det vanligaste argumentet for att
aterkoppla stodet brukar vara just att produktionen, annars, skulle
sjunka. En storre koppling av stodet kan darfor inte uteslutas.

EU:s budget aterspeglar historiska kontrakt, som tillkommit for att
framja den ekonomiska integrationen samt underlatta utvidgningarna
av EU, och som permanentats. Darfor har anpassningarna varit
langsamma och omférdelningarna mellan medlemsstaterna respektive
de olika utgiftsomradena begransade. Detta monster kommer sannolikt
att bestd. Sdledes kommer en fortsatt reformering av GJP att ske inom
ramen for de nationella kuverten och en budget som inte dr vasentligt
lagre an tidigare.

Den stora variationen av nationella forutsattningar har gjort det svart
att bedriva politiken gemensamt. Politiken har darfor re-nationaliseras
och resultatet har blivit att den utformas med stor variation i olika
medlemsstater. Eftersom den nya forvaltningsmodellen verkar vara ett
ytterligare stort steg mot Okat nationellt inflytande ar det troligt att
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trenden fortsdtter. Den nationella diskretionen &ar dock redan
omfattande. Léangtgdende fortsatt re-nationalisering riskerar att
undergrdava GJP:s legitimitet som en gemensam politik och dr darfor inte
sannolik. Re-nationaliseringen har inte omfattat finansieringen (varken
i dess helhet eller delvis) vilket kunde vara ett logiskt ndsta steg nar
politikutformningen skiljer sig sa mycket mellan medlemsstaterna men
ingenting tyder pa att detta kommer att intraffa i nartid. Eftersom den
nya forvaltningsmodellen flyttar ansvaret for maluppfyllelsen till
medlemsstaterna innebéar detta troligtvis att hogre krav stills i nésta
reformomgang pa att visa att de nationella atgarderna ger matbara och
tydligt dokumenterade effekter.

7.3 Nasta forhandlingsomgang

Vid tiden for forhandlingar om ndsta GJP kommer det att finnas mer
evidens om den nu inférda politikens effekter, i synnerhet om hur de
nationella strategiska planerna har fungerat i praktiken. Enligt
forhandsbeddmningar som baserats pa medlemsstaternas planer och
intentioner, kommer den grona omstallningens madl inte att nds (se
foregdende kapitel). Om den negativa bilden bekraftas blir detta en
viktig drivkraft till forandring av GJP.

Processen att ta fram den nu beslutade GJP:n har skett oberoende av
arbetet med den grona omstéllningen. Det dr inte sannolikt att detta
kommer att upprepas. Processen startade redan 2017 och ndr grona
given och fran jord till bord sedermera publicerades var reformforslaget
for GJP redan utformat. Kommissionen beslutade da att halla fast vid
forslaget och i efterhand havda att GJP ar forenlig med strategierna. Nar
arbetet med GJP efter ar 2027 paborjas kommer det att vara omgjligt att
bortse fran grona given och fran jord till bord. Bada dokumenten har
antagits och har officiell status. Nar ett nytt forslag laggs fram kommer
kommissionen att vara tvungen att forhalla sig till dessa, och pa ett mer
trovardigt satt an hittills demonstrera att forslaget for en framtida GJP
ar i samklang med strategierna och bidrar till att uppfylla deras mal.

Nar fran jord till bord-strategin publicerades var dess mal inte bindande
for medlemsstaterna, vilket vid flera tillfdllen papekades av
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jordbrukskommissiondren i samband med diskussioner om nationella
strategiska planer. Strategin gar dock bland annat ut pa att omsatta
malen i bindande lagstiftning (ny eller reviderad). Processen har redan
pabodrjats med naturrestaureringsforordningen. Skarpningar av
utslappskraven véntas inom kort. Troligtvis blir det inte mojligt att pa
samma satt som tidigare avskarma GJP fran 6kade miljokrav.

En ny GJP ska finnas pa plats frdn och med ar 2028. Fragan dr nar de
forhandlingar som ska leda till ett nytt beslut borjar. Den senaste
omgangens ovanligt langa forhandlingsprocess (fran ar 2017 till 2022)
berodde pa pandemin. Men den politiska cykeln att ta fram ny politik
kraver dven i normalfallet minst tre ar. Det kan betyda att processen
startar sa tidigt som ar 2025. Som visats i tidigare avsnitt brukar
forhandlingarna inte dndra de grundlaggande elementen i forslag som
lagts av kommissionen. Redan innan forslaget publiceras finns barande
idéer i kommissionens “idéskiss”. Det ar av stor betydelse for
mojligheterna att nd malen i fran jord till bord-strategin att de foreslagna
idéerna har en klar koppling till dessa mal och tydligt indikerar vagar
att nd dit. Saknas en sddan koppling forsamras chanserna att na malen
eftersom forhandlingsprocesser i regel urvattnar forslaget.

Det ar osakert i vilken méan det gar att paverka kommissionens
”idéskiss”, som enligt den officiella bilden ska bygga pa inspiration fran
offentlig debatt och konsultation. Emellertid forefaller konsultationerna
fungera som en allmén legitimering av GJP, snarare dn att vara ett
seriost sokande efter nytt och kreativt tankegods, och mer konkreta
forslag.

Forhandlingar om en ny GJP har vid de senaste
forhandlingsomgangarna skett parallellt med forhandlingar om en ny
langtidsbudget, men i en hierarkisk ordning. Budgeten for pelare 1 och
pelare 2 bestams i forvag, dvs. budgeten for politiken bestamdes innan
innehéllet i politiken var beslutad. Om denna ordning bestar kommer
mojligheter for ambitiosa reformer att avsevdrt forsamras. Nar
budgetramarna val ar satta finns inga mdjligheter att argumentera for
dyrare, men vassare, politik (Matthews, 2014).
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Overgangen till medbestimmandeproceduren har komplicerat
jordbruksférhandlingarna. Bilden bekraftas av erfarenheter fran andra
omraden (SIEPS, 2022). Parlamentets medverkan i férhandlingar har pa
det stora hela inte inneburit nagra stora forandringar i utfallet. Under
den senaste forhandlingsomgangen hade dock parlamentet tydligt
storre fokus pa miljo, sociala aspekter och omfdrdelning &n
ministerradet. Troligtvis innebar detta att europaparlamentet aven
fortsattningsvis kommer att driva dessa fragor.

Forsorjningslage och utveckling av livsmedelspriser ar viktiga for
reformutsikter eftersom hoga varldsmarknadspriser gor miljo- eller
klimatatgarder dyrare. Exempelvis hdvdade en tidigare tysk
jordbruksminister i en diskussion av forgroningskraven (2013) att det
vore absurt att lagga 7 % av marken i trada nér priserna var sa goda
(Erjavec, 2015). Samma slags kommentarer skulle kunna komma fran
andra ministrar i forhandlingar om GJP efter 2027, dvs. att minska
produktionen pa grund av miljoatgarder vore problematiskt i en
situation med hoga livsmedelspriser. Pa medellang sikt forutspar FAO
(2022) att livsmedelspriserna fran nuvarande hoga nivaer, kommer att
ateruppta en gradvis sjunkande trend i reala termer. Prognosen baseras
pa antagandet att energipriser sjunker 2023 och forblir konstanta i reala
termer Over prognosperioden. Om FAQ:s prognoser forverkligas borde
prisutvecklingen inte forsamra reformutsikterna. Skulle dock energin
bli permanent dyrare, pa grund av en paskyndad energiomstallning och
geopolitiska Overviaganden, kan prognoserna om sjunkande
jordbrukspriserna i reala termer komma pa skam. Samvariationen
mellan energipriser och jordbrukspriser ar mycket stor, se FAQ, op.cit,
figur 1.18. Hojda jordbrukspriser skulle forsvéra framtida reformer.

7.4 Kommer GJP att reformeras? — avslutande
kommentarer

Olika skal talar for och emot en fortsatt reformprocess enligt de riktlinjer
som anges ifrdn jord till bord-strategin. Nedan gors ett forsok att
strukturera dessa.
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De konsekvensanalyser som presenterades i kapitel 6.5 visar pa
betydande eller till och med drastiska effekter av ett forverkligande av
frain  jord till bord-strategin samt biodiversitetsdirektivet.
Jordbruksproduktionen sjunker, priserna stiger, exporten sjunker och
importen Okar. Att konsekvenserna blir sd stora beror pa att
jordbruksproduktionen, och darigenom sektorns klimat- och
miljopaverkan, styrs av komplicerade biologiska processer vilket gor
teknologin svéar att andra for radikalt minskad miljopaverkan.
Miljotillstandet i EU forvantas bli battre, men detta beror till stor del pa
lagre = produktion  snarare @ dn  mindre  miljobelastande
produktionsmetoder. Vidare okar bade utslapp och negativa
miljoeffekter utanfor EU. Sdledes uppstar ett betydande lackage av
negativa effekter till omvarlden. Resultaten i forhandsanalyserna ar,
som papekats tidigare, osakra men de ger anda en indikation pa mojliga
effekter av politiken.

En reform for att uppna malen i fran jord till bord-strategin och grona
given kan bli problematiskt bade ur politisk och samhallsekonomisk
/miljomassig synpunkt. Sdval producenter som konsumenter kan
forvantas opponera sig mot forandringen. Producenter i EU skulle
forlora konkurrenskraft. Det kan papekas att Copa-Cogeca har varit
mycket kritisk till fran jord till bord-strategin. Konsumenter i EU
kommer sannolikt att drabbas av betydligt hogre priser, vilket kan leda
till protester, jamfor avsnitt 7.1. Att matmomsen i nastan alla
medlemsstater ar lagre an den generella mervardeskatten visar hur
politiskt kénsliga matpriserna dr. Aven att enbart skydda de fattigaste
konsumenterna fran konsekvenserna av prishojningar skulle bli dyrt,
och ytterligare ©ka utslappslackaget som motverkar de positiva
miljdeffekterna av politiken i EU. Aven konsumenter i fattiga
nettoimporterande lander i framst Afrika skulle drabbas, vilket kan
skapa motstand till reformen i den allmdnna opinionen. Vidare kan
noteras att beslutsfattarna ofta har svart att halla fast vid sina intentioner
ndr produktionen faktiskt borjar sjunka, enligt erfarenheter fran den
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svenska jordbrukspolitiken.? Som ett motargument kan det papekas att
vissa EU-lainder (Holland, Irland) for narvarande planerar
klimatatgarder som kommer att innebdara nedskdrningar av
jordbruksproduktionen. Reaktionerna pa kriget i Ukraina visar tydligt
att aven den nutida installningen till jordbruk starkt paverkas av
forsorjningslaget. Parlamentet som tidigare inte bara stillde sig bakom
fran jord till bord-strategin utan dven forordade skarpningar, har visat
sig vara beredd att omprova sin instdllning i det forandrade
geopolitiska laget.

Eftersom frén jord till bord-strategin riktar sig mot effekter/nyttigheter
som ar globala, ar lackage ett allvarligt problem. Om resultatet
huvudsakligen blir en omflyttning av produktion, med sma
nettoeffekter pa klimat och milj6, blir samhallsnyttan av strategin
tveksam.

De ekonomiska och politiska omstandigheterna talar sadledes mot att
malen for fran jord till bord-strategin och den grona omstallningen i
jordbruket uppnas. Detta dr i synnerhet fallet inom strategins tidsram
dvs. till 2030. Som papekades tidigare rader stor tveksamhet om de nu
beslutade atgarderna (t.o.m. 2027) kommer att vara tillrackliga for att na
maélen. Aven om nistkommande reform av -GJP skulle vara mycket
radikal - vilket inte &r sa troligt (jamfor avsnitt 6.2) - sa ar tiden for
knapp. Teknikutveckling och forandrade konsumentpreferenser, som
mojligtvis skulle kunna underldatta omstéllningen, hinner inte fa
tillrackligt genomslag inom tidsramen.

Det finns dock skal som talar for reformer, i synnerhet i ett nagot langre
tidsperspektiv. Fran jord-till-bord-strategin dr en viktig del av den
grona omstallningen. Trovardigheten for hela projektet skulle allvarligt
skadas om endast marginella forandringar dgde rum i jordbruket. Det
faktum att GJP hela tiden varit ett storpolitiskt projekt skulle kunna
innebdra att jordbrukspolitiken far anpassa sig, med hansyn till

3% 1960-talets ambitioner att effektivisera det svenska jordbruket och sinka sjilvforsdrjningsgraden for

jordbruksprodukter forsvann pa 1970-talet ndr mjolkbrist hotade i Sverige och farhdgor om den globala
livsmedelsforsorjningen borjade ocksa gora sig géllande.
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unionens oOvergripande intressen. Den historiska utvecklingen har
demonstrerat en hadpnadsviackande formaga till flexibilitet och
pragmatism, forutsatt att den politiska viljan finns. Denna
omstandighet ar troligen den viktigaste faktorn som talar for mer
genomgripande reformer av GJP pa sikt.

Nar det galler klimatet ar EU dessutom bundet av internationella avtal
som papekades tidigare. Om EU strdvar efter att bli en global
foregangare inom energiomstdllning kan man inte med bibehéllen
trovardighet ignorera GJP:s reformbehov. Darfor kommer GJP troligen
att knuffasien gron riktning. Politico (2020) argumenterar att den grona
given dr ett tecken pa att oron over klimatforandringarna rort sig fran
marginalen till hjartat av EU:s politik. Utover dessa miljohansyn dr EU
oroligt for att hamna pa efterkélken i ett gront teknikskifte. Kina ligger
langt framme inom elfordon och utgor ett hot inom vindkraft.

Den grona omstéllningen kan dock inte stanna vid jordbruket. Analyser
av  konsekvenser av fran jord till bord-strategin = och
biodiversitetsdirektivet visar tydligt att det ar svart att na positiva
klimat- och miljoeffekter om endast jordbruket anpassas. Utan lagre
konsumtion och béttre teknik blir det svart att na malen. Lyckas vi inte
producera battre maste vi dta mindre. Detta skulle kunna indikera att
nagon form av “kottskatt” eller klimatskatt pd livsmedel inte kan
uteslutas i framtiden, 4ven om detta skulle vara mycket impopulart.

7.5 Implikationer for Sverige

Avslutningsvis kan man stélla sig fragan vilka lardomar som kan dras
fran rapportens analys nar dar galler Sveriges agerande gentemot GJP.
Tva aspekter diskuteras nedan:

e Hur forhaller sig de svenska malsattningarna till den vag som
GJP:s utveckling faktiskt har tagit?
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e Nar ar utsikter att majligtvis fa gehor for nya reformidéer mest
gynnsamma?

De svenska malsattningarna nar det galler reformeringen av GJP ar i
korthet: lagre direktstod, overforing av medel till riktade atgarder i
pelare 2 och avskaffande av miljostod i pelare 1 samt lagre totalbudget
(jamfor avsnitt 2.3). Malsdttningarna ligger i linje med saval
rekommendationer som foljer ur subsidiaritetsprincipen som fran
miljoekonomisk forskning. Subsidiaritetsprincipen implicerar att GJP
bor riktas mot kollektiva europeiska nyttigheter och inte
inkomstomfordelning ((jamfor avsnitt 2.1). Valdesignade, riktade stod
ar att foredra ur kostnadseffektivitetssynpunkt framfor vaga generella
atgarder.

Den svenska instdllningen till GJP:s reformering har varit fargad av
Sveriges reform fran ar 1990. I EU-férhandlingar har Sverige darfor varit
en foresprakare for radikala reformer av GJP. Denna instéllning kan
beskrivas som principstyrd snarare dn egennytto-orienterad, dvs. den
praglas snarare av idealism (stravan att verka for den basta politiken)
an av realism och hansyn till egna nationella intressen (Elgstrom och
Rosen Sundstrom, 2016). Den “idealistiska” ansatsen har dock inte varit
alltfor framgangsrik och Sverige har ofta funnit sig isolerat. Med tiden
har Sverige forflyttat sig i en mer “realistisk” riktning och narmat sig
andra medlemsstater (Elgstrom och Rosen Sundstrom, op.cit.).

Den fraga som anmadler sig ar vilken av dessa (“realism” eller
”idealism”) som ar den mest fruktbara utgangspunkten for en framtida
svensk hallning till reformeringen av GJP. De svenska malsattningarna
kan havdas representera den “idealiska” ansatsen. Utgar man i stallet
frdn ett realistiskt perspektiv bor stravan vara att identifiera en
uppnabar battre politik, snarare en den “basta” politiken: en ”“second
best”-ansats.

Granskar man hur GJP faktiskt har utvecklats utifran de svenska

prioriteringarna kan det papekats att utvecklingen i vissa avseende har
gatt Sveriges vdag: GJP har blivit gronare, mer marknadsinriktad (vilket
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ocksa har varit en svensk prioritet) och GJP-budgeten har sjunkit nagot.
GJP har dock inte blivit gronare pa det sitt Sverige har onskat sig.
Miljoambitionerna i de tva senaste reformomgangarna har flyttats till
ettariga atgarder i pelare 1 dven om flerdriga miljostdd i pelare 2 finns
kvar. Medel kan numera flyttas fran pelare 2 och de nedskarningar som
har gjorts i GJP:s budget har varit procentuellt storre for pelare 2, en
utveckling som inte kan uteslutas dven i fortsattning. Av den tidigare
analysen framgar det att GJP i framtiden troligen kommer att fortsatta
forandras i samma riktning.

Att vanda denna utveckling ar formodligen sa gott som omgjligt. Redan
tidigare var det svart att f& gehor f0r sankta direktstod. Stalls hogre krav
pa jordbruket av miljo-och klimatskal, vilket &r troligt och motiverat,
utifran malen i fran jord till bord-strategin, kan uppgiften bli annu
svérare. Okade krav pa jordbruket kommer ofrdnkomligt att resultera i
hogre produktionskostnader. Troligtvis paverkas
inkomsterna/lonsamheten negativt men resultaten fran de tidigare
presenterade modellanalyserna dr inte samstammiga, jamfor avsnitt 6.5.
Om l6nsamheten sjunker okar jordbrukets beroende av direktstod for
att uppratthalla produktionen. Okat stddberoende kommer i sin tur
troligtvis innebdra ett hardare motstdind mot att stoden reduceras.
Vidare kan det papekas att hogre miljokrav kan i vissa fall motivera en
storre gemensam finansiering med hansyn till risken fér nedlaggning
och forlust av den biologiska mangfald och de kollektiva nyttigheter
som da gar forlorade. Observera dock att detta galler endast de
nyttigheter som ar kollektiva pa EU-niva.

En mer realistisk héllning vore i sa fall att arbeta fram en strategi hur
den nuvarande inriktningen pa miljosatsningar i pelare 1 som kommer
att bestd kan wutvecklas och goras mer verkningsfull och
kostnadseffektiv i ndsta reformomgang. Det ar rimligt att ta
utgdngspunkt i fran jord till bord-strategin, eftersom denna beddms
komma att dominera den europeiska debatten om en framtida GJP
under Overskadlig tid. De erfarenheter av de nyligen beslutade ettariga
miljostoden, bade nationellt och internationellt som med tiden kommer
att samlas skulle kunna utgora en viktig input.
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De senare reformomgangarna har utover fortsatta reduktioner av stod
till stora mottagare dven medfort ett 6kat fokus pa omfordelning av stod
till mindre enheter. Att framja smaskaligt jordbruk har manga
nackdelar. Strukturomvandling mot storre jordbruk medfor forvisso att
falt slds samman, med forlust av biologisk mangfald som f6ljd, men de
negativa effekterna av en smaskalig jordbruksstruktur overvager. Det
handlar frimst om hoga administrativa kostnader, lag effektivitet och
svarigheter att tillampa ny teknik, ndgot som ar mycket problematiskt
ur klimatsynpunkt. Nar det galler begransningar av de stora stoden
finns det risk for negativ paverkan pa strukturomvandlingen till foljd
av troskeleffekter samt artificiell delning av stora enheter for att ga rund
begransningen.

Det kan noteras att Sverige inte har anvant sektorpolitik som en
ersdttning for socialpolitiska eller arbetsmarknadspolitiska atgarder och
bejakat strukturomvandlingen bade i samhallsekonomin i stort och
inom jordbruket. Riktade stod till smabruk var, till skillnad fran till
exempel Norge och Finland, i stort sett obefintliga i Sverige.
Jordforvarvslagstiftningen anvandes fram till slutet pa 80-talet aktivt for
att framja strukturrationaliseringen.

Som analysen i rapporten har visat kommer troligtvis fokus pa
stodutjamning att fortsitta dven framgent. Sett ur svenskt perspektiv ar
detta en problematisk utveckling i synnerhet om omfordelningen till
sma enheter blir en tvingande lagstiftning. Anlagger man en pragmatisk
syn pa de svenska ambitionerna for den framtida utvecklingen av GJP
vore det darfor intressant att forsoka analysera om det gar att ta fram ett
system som bidrar till att stoden fordelas jamnare over foretag i olika
storleksklasser men som i ndgon man minskar de ovanndmnda negativa
effekterna pa strukturomvandlingen och foretagens incitament att véxa.
Naturligtvis ar detta en komplicerad uppgift. En mgjlig idé ar dock att
foretag som annars skulle bli féremal for stodreduktion péa grund av det
utbetalda  beloppets  storlek men som gor innovativa
klimatinvesteringar kunde gora avdrag for delar av kostnaden pa
liknande sdtt som nar avdrag medges, enligt nuvarande regler, for
l6nekostnader.
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En annan aspekt som ar viktig att forhalla sig till ar relationen mellan
den svenska livsmedelsstrategin och fran jord till bord-strategin.
Ambitionen i livsmedelsstrategin ar att ©Oka den inhemska
produktionen. Konsekvensanalyserna av inforandet av fran jord till
bord-strategin som har redovisats i rapporten indikerar tydligt att
produktionen forvantas sjunka. En narmare analys med utgadngspunkt
i svenska forhallanden vore darfor onskvard.

Den analys av forhandlingsdynamiken bakom en ny GJP som har
presenterats i rapporten ser i korthet ut pa foljande satt: Gversynen ar
knuten till processen att ta fram en EU-budget for den kommande
sjudriga programperioden och processen borjar tidigt. Den politiska
cykeln att ta fram en ny GJP tar minst tre &r och huvudinriktningen pa
den nya politiken syns tydligt redan fran borjan. Sedan kommissionen
val har lagt ett forslag till nya forordningar leder de efterfoljande
forhandlingar inte till vasentliga forandringar av forslaget fram till det
slutliga beslutet. Om den politiska processen kommer att ga i samma
spar i framtiden, vilket forefaller mycket troligt, 4r det uppenbart att
forslag som skulle kunna innebédra en storre eller mer visentlig
forandring av GJP maste komma i ett mycket tidigt skedde, egentligen
innan kommissionen presenterar sitt inledande strategipapper eftersom
det verkar vara svart att andra pa redan framlagda idéer. Efter att
forhandlingarna pé allvar har kommit i gang finns det knappt nagot
utrymme fOr att diskutera overgripande forandringar utan deltagarna
koncentrerar sig pa att bevaka sina specifika fragor.

Det ar omojligt att forutspd den exakta tidpunkten ndr nésta
reformprocess borjar, kanske sa tidigt som 2025. Man kan dock papeka
att erfarenheterna av implementeringen av de ettariga miljostoden kan
komma att paverka startpunkten, i synnerhet om det skulle visa sig vara
svart att fa dessa nya miljoatgarder att fungera som det var tankt.
Missndjet med forgroningsatgarderna, som ansags vara krangliga att
tillampa, bade bland lantbrukarna och medlemsstaterna bidrog till en
tidig start pa den senaste reformeringen av GJP.
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Mandatet for den nuvarande kommissionen och det nuvarande
parlamentet gar ut 2024. Vem som kommer att inneha posten som
kommissiondr for jordbruket kommer onekligen att paverka
reformutsikterna. Den nuvarande innehavaren (Wojciechowski) som
har suttit pa posten sedan 2019 har visat stOrre intresse for
lantbrukarnas inkomster an for miljofragor.
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Att ta Over garden - hur fungerar generationsskiften i
europeiska jordbeuk?
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2022:1 Ekologisk odling for mer biologisk mangfald — var far man mest

for pengarna

2022:2 Fungerar politiken for ett renare Ostersjon?

2022:3 Fordelar med en global klimatskatt for jordbruket

2022:4 Mot en miljovanlig vaxtodling - hur paverkas gardens ekonomi?

2022:5 Mat som paverkar klimatet - vad vill konsumenterna veta?

2022:6  Ett skattesystem som missgynnar foretag pa landsbygden?

2022:7 Jobbpolarisering — ett stadsfenomen?

Fokus

2016:1
2017:1
2017:2
2018:1
2018:2
2018:3

2019:1
2019:2

2019:3

2020:1

2020:2
2021:1
2021:2
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Ursprungsinformation om mat pa restaurang

Nya stod till natur- och kulturmiljoer — vad kan vi lara av andra?
Bag-limits pa torsk i Oresund

Stallgodsel i en cirkuldr ekonomi

Intdkter for svenska kraftfiskare pa vastkusten

Hummerfiske pa vastkusten - mer lonsamt med farre
yrkesfiskare?

Kulturmiljoer i odlingslandskapet — hur kan de bevaras?

Fiske och sdl — en analys av mdjligheter till samexistens

Kapitalforsorjning pa landsbygden och EU:s finansiella
instrument

Transport av stallgddsel — lardomar frdn Nederlanderna och
Danmark

Var ar det 16nt att fiska? - en analys av fisket i svenska regioner
Krav pa produktionsmetoder for import - vilka effekter far det?

Att upphandla ekologisk odling — hoga kostnader och en lag
traffsakerhet



2021:3

2021:4
2021:5
2022:1
2022:2

2022:3

2022:4

2022:5
2023:1

Att flytta forlorade naturvarden - Fungerar ekologisk
kompensation fOr att ersiatta naturvarden vid exploatering?

Salar i Ostersjon — en analys av kostnader och nyttor
Ar ekologisk odling béttre for miljon?
Nature-based solutions — what is the new concept about?

Nitrifikationshammare - ett satt att minska forlusten av kvave
fran jordbruksmarken?

Agg och matfagel — vilka dr utmaningarna och hur resilient &r
produktionen?
Mindre hdar men mer dar - problemet med lackage av

vaxthusgaser inom jordbruket

Fangster av sikldja och priset pa 16jrom - en ekonomisk analys

Skatt pa bransle — hur kan fisket anpassas?

2023:2 Jordbruket i kris — nér bor staten ge stod?
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Kort om AgriFood Economics Centre

AgriFood Economics Centre utfor kvalificerade samhéallsekonomiska analyser inom
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