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Forord

Inom EU staller en del medlemsldander hogre krav pa lantbrukare i sin
nationella lagstiftning avseende exempelvis djurhélsa, miljo och klimat
dn de minimikrav som foreskrivs i EU-lagstiftningen. Hardare lagkrav
riskerar att forsdmra lantbrukarnas konkurrenskraft pa grund av hogre
produktionskostnader. Kraven kan darfor bli en nackdel for lantbru-
kare som bidrar till samhallsnyttor genom att uppfylla lagkraven. Det
har dock inte varit mojligt att kompensera lantbrukarna fér merkostna-
derna. Principen inom EU har varit att stod inte far ges som kompen-
sation for kostnader kopplade till atgdrder som krdvs for att uppfylla
dessa sa kallade nationella sarkrav. EU-kommissionen fdreslar nu att
det ska bli mojligt att ge stod till bade befintliga och nya nationella
sarkrav, for att motverka konkurrensnackdelar och framja en hogre
maluppfyllelse inom miljo, klimat och djurhélsa. Att dndra principen
for nar det ar tillatet att ge stod ar emellertid en komplex fraga som
potentiellt kan fa konsekvenser aven for lagstiftning utanfor jordbruks-
sektorn.

I den hér rapporten undersoks effekten av att tillata stod till sarkrav
inom jordbruket, med fokus pa sarkrav inom klimat och miljo. Rappor-
ten diskuterar férdelar och nackdelar ur perspektiven styrmedel, juri-
dik och konkurrenskraft, samt gor en explorativ modellanalys av effek-
ter pa produktion och miljopaverkan inom det svenska jordbruket. Syf-
tet ar att ge en bild av olika potentiella effekter pa konkurrenskraft och
maluppfyllelse ur en svensk synvinkel for klimat och miljo som foljer
av att tillata att infora stod till sarkrav i EU.

Fredrik Wilhelmsson Staffan Waldo
Lunds universitet Sveriges lantbruksuniversitet

Lund, november 2025
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Sammanfattning

Den nuvarande principen i jordbrukspolitiken dr att stod inte far ges for
atgarder som kravs av gillande lagstiftning. EU-kommissionen har
emellertid 6ppnat for stod for nationella sérkrav, det vill nationella lag-
krav som gar langre an EU:s minimikrav. Forslaget galler saval befintlig
som ny lagstiftning och omfattar omradena miljo, klimat, djurskydd och
djurhalsa.

Sverige har tidigare drivit fragan inom djurvélfirdsomradet, dar exem-
pel pa nationella sdrkrav &ar beteskravet for mijolkkor, men EU-
kommissionens forslag ar bredare, och fokus i rapporten ar pa miljo-
och klimatomradet. Denna rapport diskuterar fordelar och nackdelar
med stod till sirkrav med fokus pa konkurrenskraft och miljopaverkan.
Vi anvander en ekonomisk modell 6ver det europeiska jordbruket for
en empirisk analys, och avgransar oss dar till stdd till sarkrav inom ani-
malieproduktionen. Analysen halls explorativ eftersom det finns en osa-
kerhet angaende omfattningen pa sarkrav i EU-ldnder och hur de kan
komma att agera.

Stod till sarkrav syftar till att mojliggora 6kad maluppfyllelse for miljo,
klimat djurskydd och djurhélsa utan att jordbrukets konkurrenskraft
paverkas negativt av hogre kostnader i lander med mer langtgéende
lagstiftning. Fordelar &r att stodet kan utjamna den kostnadsnackdel
som nationella sérkrav ger, bidra till acceptans for ny lagstiftning bland
jordbrukarna och uppmuntra medlemsléander att ga fore med ny lag-
stiftning, men det finns d@ven nackdelar.

Stod till sarkrav innebar att man far stod for att folja lagen. Det kan da
ske en normfdrskjutning fran att gora det ritta och folja lagen till att bara
gora det vitta om man fdr betalt. Vidare 6kar komplexiteten da det ar svart
att avgora vad som ar sdrkrav i lagstiftningen, och darmed om det ska
vara tillatet med stdd eller ej. Det finns en risk for motsvarande krav pa
kompensation frdn andra naringar d& miljolagstiftning dr kostsam att
folja dven for foretag i andra sektorer. Stodet kraver finansiering vilket
innebér att andra satsningar far sta tillbaka, alternativt att skatten hojs.



Dessutom, om det ska ges kompensation for att inféra nya miljlagar
kan det dven bli svarare, inte lattare, att inféra ny lagstiftning da det
krdavs budgetmedel for att finansiera kompensationen.

Som styrmedel saknar stod till sdrkrav additionalitet rorande méalupp-
fyllelsen f6r miljo och klimat, eftersom inga nya atgarder vidtas for miljo
och klimat till f6ljd av stodet. Stodet har dven en lagre kostnadseffekti-
vitet jamfort med om stod gar till atgdrder som gar langre an lagstift-
ningen. Vidare, skulle stodet finansieras av budgetmedel fran befintliga
klimat- och miljdersattningar i jordbrukspolitiken riskeras utfallet for-
samras for miljo och klimat, om medel omfordelas fran erséttningar med
additionalitet till stod utan additionalitet.

Rorande konkurrenskraft visar modellanalysen att stod till befintliga
sdarkrav kan ge 6kad animalieproduktion i de lander som infor stodet,
men att det krdvs en betydande budget for att fa en markbar effekt. Kon-
kurrenskraften for den svenska animalieproduktionen riskerar att pa-
verkas negativt om ett urval andra medlemsldnder, men inte Sverige,
infor stod. Effekten dr dock liten. Det beror pa att konsumenter i Sverige
till viss del foredrar svenskproducerade livsmedel samt att produkt-
ionsokningen i EU27 till f6ljd av stod till sarkrav &r begransad.

Med stdd till sarkrav i Sverige okar produktionen. Skillnader finns mel-
lan hur olika produktionsinriktningar paverkas; n6tkoétt gynnas mer av
ett stod till sarkrav i Sverige, medan gris och fagel drabbas mer negativt
av ett stod till sarkrav i andra medlemslander. Val av finansiering spelar
roll. Vi analyserar bade effekten av att nya nationella medel tillf6rs till
jordbruksstoden och en omfordelning mellan jordbruksstod. Med nya
medel paverkas resten av jordbruket knappt. Med omférdelning fran
gardsstodet till stod till sarkrav for animalieproduktionen minskar pro-
duktionen av grodor. Det kan noteras att stod till befintliga sdrkrav vis-
serligen stimulerar animalieproduktionen men den sanna konkurrens-
kraften, i form av 6kad produktivitet, starks ej av stodet. For det krdvs i
stéllet teknikspridning, innovation, investeringar och rddgivning.



Rorande miljo och klimat visar modellanalysen att maluppfyllelsen ris-
kerar att paverkas negativt av stod till befintliga sarkrav. En forklaring
ar att utslappsintensiv produktion kan 6ka. Sannolikt kan dock minskad
import fran linder med lagre miljo- och klimatstandarder delvis kom-
pensera for en 6kad miljobelastning inom EU av stodet.

Att 6ppna for mojligheten att ge stod for sarkrav innebar att en princip
for stodutformning &ndras. Ar det bra eller daligt? Det beror pa vilka
mal som vager tyngst och hur medlemsldnderna agerar. Ur ett miljo-
och klimatperspektiv kan stod till sdrkrav, & ena sidan mojliggora for
medlemslander att anta ny, ambitios lagstiftning. Det finns dock inga
garantier for att sa kommer att ske. A andra sidan kan medlemslander
valja att framst stddja produktion och jordbrukarnas inkomster med
stod till befintliga sarkrav, vilket inte bidrar till en 6kad uppfyllelse av
miljo- och klimatmal.

Sammanfattningsvis kan stod till sarkrav gynna produktionen och ut-
jamna konkurrensnackdelen som sarkrav ger, men stodet 16ser inte kon-
flikten mellan konkurrenskraft och miljo. Stodet kan underladtta for ny
miljolagstiftning, men riskerar att motverka syftet med lagstiftningen
genom Okad utslappsintensiv produktion och mindre medel till riktade
till miljo- och klimatatgarder. Slutligen brister stod till sarkrav i kost-
nadseffektivitet, saknar additionalitet samt riskerat att f& problem med
grazoner och avgransningar rorande vad och vem som bor fa stod.
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Summary

Currently, it is not allowed in the EU to provide agricultural support for
actions required by law. The European Commission now proposes al-
lowing Member States to provide support for commitments that help
meet mandatory national requirements exceeding the minimum stand-
ards set by Union law. Such support could be granted regardless of
whether these requirements are newly introduced or already in place,
with the aim of enhancing environmental, climate, animal welfare, and
animal health objectives.

Sweden has been advocating compensation for extra costs arising from
mandatory animal welfare requirements. For example, the Swedish
mandatory grazing requirement for dairy cows goes beyond EU mini-
mum standards. While the Commission’s proposal covers several areas,
this report focuses on requirements related to climate and the environ-
ment. It examines the pros and cons of compensating farmers for extra
costs linked to mandatory national requirements, with particular atten-
tion to agricultural competitiveness and environmental impact. An eco-
nomic model of European agriculture is used for an empirical analysis,
targeting animal production. The analysis is exploratory due to uncer-
tainties regarding the scope of existing mandatory national require-
ments across Member States and how they might respond to this oppor-
tunity if the proposals are approved.

The aim of the proposals is to enable Member States to raise ambitions
in environmental, climate, animal welfare, and animal health policies,
while limiting the financial impact on affected farmers. Compensation
could increase farmers’ acceptance of legislation, thereby supporting the
maintenance or introduction of new rules.

However, providing financial incentives for compliance may alter
norms—from acting out of principle to acting only when rewarded. Policy
implementation could become more complex, as determining what
qualifies as a mandatory national requirement and whether support
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should be granted may prove challenging. There is a risk that other sec-
tors could demand similar compensation, given the high costs of com-
plying with environmental legislation. If financial support becomes a
prerequisite for introducing or maintaining such legislation, enacting
new rules could ultimately become harder, not easier, as additional
funding would be required.

Further, support for existing national mandatory requirements lacks ad-
ditionality in terms of environmental and climate outcomes —no new
actions or improvements beyond what is already required would occur.
Moreover, if financing comes from the existing eco-schemes or agri-en-
vironment-climate commitments budget within the CAP, the net effect
could be negative, as funds would shift from measures with additional-
ity to those without. Such support is also less cost-effective than
measures that go beyond mandatory requirements.

Regarding competitiveness, the analysis suggests that support for exist-
ing national mandatory requirements could boost production in coun-
tries implementing such measures. Swedish animal production, how-
ever, risks being disadvantaged if other Member States —but not Swe-
den—introduce support for national environmental and climate re-
quirements. Nonetheless, the estimated impact is minor, largely due to
Swedish consumers’ preference for domestic products and limited pro-
duction changes within the EU27 overall. If Sweden were to introduce
support, competitiveness could improve —but only with a substantial
budget. Effects vary across sectors in Sweden: beef production benefits
most from domestic support, while pork and poultry are more nega-
tively affected by support measures in other countries.

The choice of financing method matters. The report analyses both add-
ing new national funds to the agricultural support budget and realloca-
tion of existing funds. When new funds finance support for all animals,
other agricultural production is barely affected. In contrast, reallocating
funds from basic income support reduces crop production. While cou-
pled support per animal can stimulate production, it does not enhance
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competitiveness in terms of productivity. Achieving such improve-
ments requires technology diffusion, innovation, investment, and advi-
sory services.

From an environmental and climate perspective, the model results indi-
cate that these objectives may be negatively affected, as emission-inten-
sive production could increase due to support for current mandatory
national requirements. However, reduced imports from countries with
lower environmental and climate standards could partially offset this
effect.

Allowing support for mandatory national requirements represents a
shift in policy design principles. Whether this change is positive or neg-
ative depends on the objectives prioritized and how Member States act.
From an environmental and climate standpoint, such support could fa-
cilitate more ambitious legislation by reducing opposition from affected
sectors—but this outcome is far from guaranteed. Conversely, Member
States might use the mechanism primarily to support production and
farm incomes through compensation for existing mandatory national
requirements, without delivering improved environmental or climate
outcomes.

To conclude, support for mandatory national requirements going be-
yond EU law can enhance production and mitigate competitive disad-
vantages caused by stricter national requirements. However, it is un-
likely to resolve the inherent tension between competitiveness and en-
vironmental or climate goals. While such support may ease the imple-
mentation of new legislation, it also risks undermining the purpose of
environmental and climate policies by stimulating more emission-inten-
sive production and diverting funds from targeted measures. Finally,
support for mandatory national requirements lacks cost-effectiveness,
fails to deliver additionality, and risks encountering issues related to
grey areas and boundaries concerning what and who should be eligible
for support.
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Inledning

En rad medlemslander i EU staller hogre krav pa lantbrukare i sin nat-
ionella lagstiftning 4n de minimikrav som fOreskrivs i EU-
lagstiftningen, sa kallade sarkrav. Ett exempel ar Sveriges beteskrav for
kor. Nationella sarkrav kan medfoéra merkostnader och darmed en kost-
nadsnackdel gentemot lantbrukare i andra medlemslander. Hittills har
EU inte tillatit att lander kompenserar lantbrukare f6r sddana kostna-
der. Sverige drev, utan framgang, fragan att stod ska kunna ges for lag-
krav som gar utéver EU:s minimikrav inom djurskyddsomradet under
férhandlingarna infor 2023 ars reform av den gemensamma jordbruks-
politiken (CAP). EU-kommissionen foreslar nu att det ska bli majligt att
kompensera lantbrukare for kostnader som foljer av en mer ambitios
nationell lagstiftning dn vad EU har, med forslag fér badde nuvarande
och infor nésta programperiod. Djurskydd och djurhélsa omfattas av
forslagen, samt dven miljo och klimat.

Djurskydd och djurhélsa en prioriterad fraga ur ett svenskt perspektiv.
Efter EU-kommissionens utspel har Sverige foreslagit en utokad ersatt-
ning till mjolkkor for att kompensera merkostnader for det svenska be-
teskravet. For milj6 och klimat har Sverige inte lyft fram sarkrav som
ger en nackdel for svenska lantbrukare pa samma satt som for djurval-
fard. Det betyder att det framst kan vara andra medlemslander, snarare
dn Sverige, som utnyttjar majligheten att ge stod till sarkrav for miljo
och klimat.

Vidare, att inte ge stod for de krav som ska uppfyllas enligt lag dr den
princip som sedan ldnge géller for den gemensamma jordbrukspoliti-
ken. Kommissionens forslag kan komma att dndra pa det. Ar det posi-
tivt eller negativt for jordbrukspolitikens utformning ur ett policyper-
spektiv?
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Syftet med rapporten ar framst att undersoka hur konkurrenssituat-
ionen for det svenska jordbruket paverkas av ett stod till sarkrav i andra
medlemslander. Fokus ar pa stdd till sarkrav for miljé och klimat. Vi
diskuterar dven den vergripande fragan — kan stod till sarkrav kan
vara en enkel 16sning pa ett komplicera problem? Det vill sdga kan sto-
det hantera konflikten mellan hoga miljo- och klimatambitioner och en
bibehallen konkurrenskraft for jordbruket? Fragor vi adresserar ar:

e Hur kan konkurrenskraften for jordbruket i Sverige paverkas
av stod till sarkrav for miljé och klimat?
o Om andra medlemsldnder i EU infor stod till sarkrav
for miljo och klimat men Sverige inte gor det.
Om endast Sverige infor stod.
Om Sverige och flera andra medlemslander samtidigt
infor stodet.
e Bidrar stod for sarkrav till en 6kad maluppfyllelse f6r miljé och
klimat?
e Vilka fordelar och nackdelar kan ett stod till sdarkrav ha?

Nedan diskuteras inledningsvis stod till sairkrav med utgdngspunkt i
styrmedel, juridik och konkurrenskraft. Déarefter genomférs en explora-
tiv scenarioanalys med jordbruksmodellen CAPRI f6r att undersoka hur
jordbruksproduktionen samt indikatorer for miljo och klimat paverkas
om medlemslander infor stod till sdrkrav. Vi avgransar oss till sarkrav
rorande miljo och klimat fér animalieproduktionen.

Flertalet detaljer rorande utformning och tillimpning av stod till
sarkrav ar inte kanda vid tidpunkten f6r analysen, vilket medfor att ana-
lysen av nodvandighet blir 6vergripande till sin karaktédr. Var ambition
dr att satta stod till sarkrav i ett ssmmanhang och bidra till forstaelse av
vilka konsekvenser stodet kan ha.
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Konkurrenskraft pa en global mark-
nad

Malkonflikten mellan konkurrenskraft, & ena sidan, och ett miljo- och
klimatmassigt hallbart jordbruk med en hog djurvalfard, a andra sidan
dr inte ny. I vilken grad hansyn till miljo, klimat och djurvalfard vérde-
satts skiljer sig at mellan lander beroende pa bland annat ekonomi, ut-
vecklingsniva, varderingar och tradition (Andersson, 2011). D& atgédrder
for en god djuromsorg eller miljo- och klimathansyn kan medfora kost-
nader, finns en oro att konkurrenskraften for jordbruket i lander med en
mer ambitids politik drabbas negativt av konkurrensen fran lander med
lagre krav. Det kan i sin tur forsvara att na en 6kad maluppfyllelse for
miljo, klimat och djurvalfard inom EU. Nedan ges en kort 6verblick av
problematiken f6r miljo och djurvalfard i EU.

2.1 Jordbruket och miljon i EU

Jordbruket i EU har en betydande negativ paverkan pa miljon
(Campbell et al., 2017, Henderson and Lankoski, 2019, Springmann et
al., 2018). Exempelvis dr jordbruket den framsta orsaken till forlust av
biologisk mangfald och den storsta kéllan till 6vergddning av vatten-
miljoer i Europa, samt star for 11 procent av vaxthusgasutslappen i
EU27 (Hasler et al., 2022). Den gemensamma jordbrukspolitiken &r ett
centralt instrument for att 6ka maluppfyllelsen f6r miljo- och klimatar-
betet i EU.

Efter andra varldskriget syftade jordbrukspolitiken i Europa till att mo-
dernisera jordbruket och 6ka produktionen. Under 1970-talet blev jord-
brukets negativa paverkan pa miljon alltmer tydlig. Arbetet for ett mer
hallbart jordbruk utgick inledningsvis fran lagstiftning. Fokus var pa att
minska fororeningar kopplat till kvaveldckage, pesticider och stallgod-
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sel. Flertalet regelverk initierades av enskilda EU-lédnder, utan koordi-
nering utifran gemensamma krav inom unionen (Latacz-Lohmann and
Hodge, 2003).

Landerna i EU visade sig ha olika intressen; exempelvis fokuserade lan-
der i Nordeuropa pé att minska kvaveutslappen, Storbritannien inrik-
tade sig pa bevarandeatgarder pa landsbygden medan lander i Sydeu-
ropa prioriterade att expandera produktionen. EU adresserade denna
diversitet i mal och lagstiftning genom att med direktiv krdva ett ge-
mensamt utfall f6r miljo, klimat och biologisk mangfald, samtidigt som
medlemslanderna gavs flexibilitet i hur malen skulle uppnas (Latacz-
Lohmann and Hodge, 2003). Exempel pé sddana direktiv ar nitrat- och
vattendirektiven.

Lagstiftning har generellt accepterats av lantbrukare for att begransa
fororeningar. Andra utmaningar, som forlust av biologisk mangfald,
har visat sig svarare att adressera med tvingande regelverk. I stillet har
frivilliga ersittningar setts som en mer framkomlig vag, sarskilt med
tanke pa malkonflikten mellan miljo och konkurrenskraft (Latacz-
Lohmann and Hodge, 2003). Idag &r ersittningar for frivilliga atagan-
den ett betydelsefullt instrument i CAP.

Den forda politiken har dock visat sig vara otillrdcklig for att na upp-
satta miljo- och klimatmal (Hasler et al., 2022, Hristov et al., 2020, Scown
et al., 2020). Flera ersattningar i CAP har exempelvis visat sig ha ett lagt
upptag hos jordbrukarna och begréansad miljo- och klimateffekt (Hasler
et al., 2022). Samtidigt har det blivit svarare for EU-kommissionen att
driva igenom miljolagstiftning, exempelvis rostades det nya direktivet
om en hallbar anvandning av vixtskyddsmedel ned i Europaparlamen-
tet (Matthews, 2024). Forklaringarna ér flera.

Under 2024 genomfordes omfattande bondeprotester i manga med-
lemslénder. Den tandande gnistan skilde sig at mellan linder. I Neder-
landerna beslutade regeringen att halvera utslappen av kvéave, inklusive
att minska antalet notkreatur med uppemot en tredjedel. I andra lander
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rorde det skatter; i Tyskland handlade det om utfasning av en skattera-
batt pa diesel och i Italien foreslogs ett undantag for inkomstskatt for
lantbrukare att slopas. I Centraleuropa kravde lander med grans till
Ukraina restriktioner pa livsmedelsimport fran Ukraina, d& de menade
att importen sdnker priserna for de inhemska jordbrukarna (Matthews,
2024). Protesterna delar dock flera gemensamma teman: jordbrukarna
klagar pa att utomeuropeisk import som inte lever upp till EU:s krav
underminerar marknaden, att den véaxande bordan av miljo- och klimat-
regleringar har gatt for langt och att livsmedelspriserna ar for laga
(Matthews, 2024).

Parallellt har det skett ett generellt skifte hos EU-kommissionen mot att
prioritera 6kad konkurrenskraft, innovation och tillvixt i kdlvattnet av
den sa kallade Draghi-rapporten, en hognivarapport om EU:s framtida
konkurrenskraft (Draghi, 2024, Matthews, 2025). Dessutom har Ryss-
lands fullskaliga invasion av Ukraina bidragit till ett 6kat politiskt fokus
pajordbruksproduktion och en tryggad livsmedelsforsorjning inom EU
(Matthews, 2024). Ur ett konkurrens- och produktionsperspektiv po-
dngterar dock exempelvis Europeiska miljobyran (2025) att det ar kli-
matfordndring och miljobelastning som ar ett langsiktigt hot mot det
europeiska jordbrukets konkurrenskraft och dess forméga att trygga
livsmedelsforsorjningen i framtiden, snarare dn miljolagstiftning.

For att vanda utvecklingen for miljo, klimat och biodiversitet lyfts ofta
att det kravs en effektivare och mer ambitios politik i EU (Détang-
Dessendre et al., 2023, Europeiska miljobyran, 2025, Guyomard et al.,
2020). Det &r dock inte enkelt nér olika intressen star emot varandra.

2.2 Djurskydd i EU och Sverige

Aven inom andra omraden, som djurskydd, finns en oro for att kost-
nadsdrivande atgarder ska ha en negativ effekt pa konkurrenskraften.
Arbetet med djurskydd har en ldng historia i Europa och pa 1800-talet
infordes den forsta lagstiftningen som forbjod grymhet mot djur i Stor-
britannien (Sandee och Christensen, 2024). Redan tidigt varnades det
for att arbetet med att forbéttra djurens villkor kunde urholkas av billig
import frdn lander med mindre strikt lagstiftning (Brambell, 1965).
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EU har gemensamma regler och en rad minimikrav for lantbruksdjur.
Kraven ges av direktiv, vilka méste implementeras som lag i medlems-
landerna. Det ar darfor inte majligt for en medlemsstat att ha lagre krav
men det gér att ha striktare nationella lagkrav, vilket bland annat Sve-
rige har (EU-kommissionen, 2022).

I Sverige reformerades djurskyddslagstiftningen under 1980-talet i en
situation med hoga gréansskydd innan vi blev medlemmar i EU. I sam-
band med intrade i EU fanns forhoppningen att efterfrdgan pa svenskt
kott och svenska mejeriprodukter skulle 6ka till f6ljd av den fria rorlig-
heten av varor, da svensk produktion har ett gott rykte bade vad géller
djurvalfard och antibiotikafrihet. Exporten 6kade men bara viss mén,
och inte i nagon storre omfattning i samband med EU-intradet (Berg och
Lundmark Hedman, 2025).

Att lantbrukare i Sverige behover uppfylla djurskyddskrav som inte
krdvs av producenter av billigare importvaror upplevs inte som rattvist
i jordbrukarled. I Sverige finns en 6vergripande samsyn mellan politi-
ker, jordbruks-, konsument- och miljdorganisationer att kompensation
for att Sveriges lantbrukare foljer regler for djurvalfard som &ar mer kra-
vande &n i resten av EU ar rimligt (Domeij och Allard, 2024, Hagelstedt
m.fl., 2025, Odmark, 2025).

Under de senaste tva decennierna har arbetet med att forbattra djurval-
farden via lagstiftning gatt langsamt pa EU-niv4, och ingen ny gemen-
sam lagstiftning har lagts fram. Sandee och Christensen (2024) menar
att orsakerna ér flera:

e nya EU-medlemmar fran Osteuropa dér intresset for djurval-
fard ar lagre,

e ekonomiska kriser i flera medlemslander,

e Okande skepticism mot EU i vissa medlemslander, och

e Okad importkonkurrens fran tredje land for animalieprodukt-
ionen.
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Kombinationen av ett svalt intresse pa EU-niva och avsaknad av gemen-
samma globala standarder, vilket medger en lag djurvalfard och lagre
produktionskostnader i tredje land, har 6ppnat f6r marknadsdrivna ini-
tiativ att komplettera lagstiftningen. Exempel ar branschoverenskom-
melser, standarder och kvalitetsprogram (Sandee m.fl., 2023). Over tid
har det har vuxit fram en flora av alternativ inom EU dér lagstiftning
och privata initiativ samspelar och bidrar till 6kad djurvalfard.

EU-kommissionen har nyligen utvdrderat den nuvarande EU-
lagstiftning for djurskydd géillande innehall, kontroll och efterlevnad i
en sa kallad ”fitness check” (EU-kommissionen, 2022). I den konstateras
att det fortfarande rader en for lag niva av djurvalfard inom EU. Berg
och Lundmark Hedman (2025) noterar att efter att EU-kommissionen
lagt fram nagra forslag till uppdaterat regelverk har processen gatt i sta
efter protester. Ambitionen frdn kommissionens sida ar att ett nytt for-
slag ska ldggas fram under 2026 (Rietsema, 2025). I en intervju konsta-
terar Jordbruksverkets djurskyddschef att det finns en oro i manga lan-
der rérande ekonomin och livsmedelsberedskap kopplat till kriget i
Ukraina, och tankar om att férandringar pa djurskyddsomradet kan
komma att kosta f&r mycket. Denna oro kan gora att EU-kommissionen
inte vagar krdva sa stora skdrpningar i lagstiftningen som forskningen
visar behdvs, menar djurskyddschefen (Horlin, 2025).

Avslutningsvis finns en 6nskan hos EU-kommissionen att driva en mer
ambitios politik inom omraden som milj6, klimat och djurvilfard. Men
bristande acceptans hos nyckelaktorer som jordbrukarnas intresseorga-
nisationer och EU-parlamentet, kan gora det svart.
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CAP:s regelverk foreslas tillata stod
till sarkrav

I den gemensamma jordbrukspolitiken finns olika typer av stod. Hur
stoden far utformas i de enskilda medlemsldnderna styrs av ett EU-
gemensamt regelverk. Ett syfte med regelverken &r att det ska rada lika
villkor for lantbrukarna inom och mellan medlemsstaterna i EU. For att
framja en okad uppfyllelse av bland annat miljo- och klimatmal, utan
att hdmma jordbrukets konkurrenskraft, foreslar nu EU-kommissionen
en dndring av regelverket for att det ska bli mojligt att ge stod till
sdrkrav. Dels har kommissionen lagt ett s& kallat forenklingsforslag for
den innevarande programperioden som omfattar stod till sarkrav, dels
ingar stodet i kommissionens forslag till ny jordbrukspolitik efter 2027.

3.1 Stod far ej ges for att uppfylla lagkrav

Det finns i huvudsak tva typer av stod i den gemensamma jordbruks-
politiken — inkomststdd och ersattningar till frivilliga ataganden. Stod
som gardsstod och kompensationsstdd syftar till att stodja jordbrukar-
nas inkomster, medan frivilliga miljo-, klimat- och djurvalfardsersatt-
ningar syftar till att kompensera for de extra kostnader och inkomstbort-
fall som frivilliga ataganden ger upphov till. Exempel pa det senare ar
ersittningar for anlaggning av skyddszoner, skotsel av betesmarker och
slatterangar, samt djurvélfardsersattningar for far, suggor och mjolkkor.

En grundlaggande princip i jordbrukspolitiken dr att det inte ar tillatet
att ge miljo-, klimat- eller djurvalfardsersattning for det som kravs enligt
lag eller ar praxis i ett land. I EU-férordning 2021/2015 anges att stod
endast far ges till miljoatagande som gar utover gallande regelverk, se
ruta 1. Bakgrunden till kravet ar att ett frivilligt dtagande ar tankt att ge
ett mervarde utdver vad som redan gors, snarare dn att enbart bidra till
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att uppfylla redan existerande skyldigheter.! Ett undantag &r att stod for
sarkrav far ges under en begransad overgéngsperiod nér ny nationell
lagstiftning infors for att underlédtta implementering.

Ruta 1: Regelverk for stod vid frivilliga dtaganden

Artikel 70 Miljoataganden, klimatataganden och andra foérvaltningsata-
ganden, Europaparlamentets och radets forordning (EU) 2021/2115

Enligt denna artikel ska medlemsstaterna endast tillhandahalla stod som
tédcker ataganden som

a) gar utover tillimpliga foreskrivna verksamhetskrav och GAEC-normer
[...]

b) gar utover de relevanta tillimpliga minimikraven for anvandning av
godselmedel och véxtskyddsmedel, djurskydd och andra tillimpliga obliga-
toriska krav som faststélls i nationell ratt och unionsrétten [...],

c) gar utover de villkor som faststalls for underhall av jordbruksarealer [...],
d) skiljer sig fran ataganden for vilka stod beviljas enligt artikel 31. [...]

Om det i nationell ritt dlaggs nya krav som gar utdver motsvarande mini-
mikrav i unionsratten, far for &taganden som avses i forsta stycket led b
stod beviljas for ataganden som bidrar till uppfyllandet av dessa krav i
hogst 24 manader fran och med den dag da de blev obligatoriska for jord-
bruksforetaget.

Killa: Forordning (EU) 2021/2115 (2021)

Not: For att fir fullt jordbruksstod krivs att vissa grundvillkor efterlevs. Grunduvillko-
ren dir indelade i verksamhetskrav och normer. Verksamhetskrav (SMR) dr nationell lag-
stiftning sedan tidigare, normer (GAEC) har Sverige infort for att uppnd mdlen i EU:s
regelverk for den gemensamma jordbrukspolitiken. Grundvillkoren bidrar till lika villkor
for lantbrukarna inom och mellan medlemsstaterna i EU (Jordbruksverket, 2025a)

3.2 Process 1: Forenklingspaketet

Under varen 2025 har EU-kommission presenterat flera omnibusforslag
i syfte att forenkla regelverk for foretag och starka konkurrenskraften i
EU. En omnibus ér ett verktyg som avser att effektivisera lagstiftnings-
processen genom att samla dndringar av flera rattsakter i ett paket och
mojliggora ett snabbspar i lagstiftningsarbetet. Ett av omnibusforslagen

1 SFS 2022:1826 6 § punkt 2.
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berdr jordbruket — det s kallade forenklingspaketet for den gemen-
samma jordbrukspolitiken (EU-kommissionen, 2025c).

EU-kommissionen foreslar i forenklingspaketet ett antal dndringar i de
forordningar som styr CAP. Dels i forordning (EU) 2021/2115 som fast-
stiller regler om stdd for de strategiska planer som medlemsldnderna
ska uppratta, dels i forordning (EU) 2021/2116 som styr finansiering,
forvaltning och 6vervakning av CAP. Forslagen handlar exempelvis om
forenklade miljokrav och kontroller, forstarkt krishantering och ett for-
enklat stodsystem for smabrukare.

Ett av dndringsforslagen ror merkostnader for nationella krav som gar
utdver miniminivan som kravs av EU. Omradena som ber6rs ar miljo,
klimat, djurskydd och antibiotikaresistens. For att mojliggora okad
maluppfyllelse inom dessa omraden ska det ga att kompensera lantbru-
kare for merkostnaden eller férlorad inkomst som f6ljer av de nationella
sarkraven, se ruta 2. Kompensationen far ges bade fér ny och for befint-
lig lagstiftning. Tidigare var sddan kompensation endast majlig for ny
lagstiftning under de forsta 24 manaderna efter den nya lagen tradde i
kraft, och forslaget utokar alltsa den mdjligheten (EU-kommissionen,
2025a).

Ruta 2: Forslag om stod till sdrkrav i forenklingspaketet

Compensation for compliance with certain requirements imposed by na-
tional law going beyond conditionality

To ensure that when Member States increase the delivery of environmental,
climate, animal welfare and anti-microbial resistance objectives, by main-
taining or adopting national legislation which goes beyond the correspond-
ing minimum requirements laid down in Union law, the impact of such re-
quirements on the financial and economic situation of the farmers con-
cerned may be kept limited, ... [ by allowing] Member States to grant sup-
port for commitments contributing to compliance with mandatory require-
ments imposed by national law going beyond the minimum requirements
laid down in Union law, irrespective whether they have been newly im-
posed or were existing already.

Killa: EU-kommissionen, 2025¢
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I det medfoljande arbetsdokument motiveras mojligheten att kompen-
sera for kostnader med att det kan “hjélpa medlemslanderna att 6ka am-
bitionen” for djurvélfdard, miljo, klimat och antibiotikaresistens med
hjalp av lagstiftning (EU-kommissionen, 2025a). Forslaget om stod till
sarkrav handlar alltsé inte bara om att infora ett nytt stod, utan bryter
mot den tidigare principen i jordbrukspolitiken att stod inte far ges for
att uppfylla lagen. Genom att tillata kompensation f6r den eventuella
ekonomiska borda som lantbrukare drabbas av till f6ljd av lagstift-
ningen, ar tanken ar att underldtta att lagstiftning infors eller bibehalls.

3.3 Process 2: Jordbrukspolitiken efter 2027

I EU-kommissionens reformforslag for den gemensamma jordbrukspo-
litiken for perioden 2028-34 ingar stod till sarkrav (EU-kommissionen,
2025d). Ansatsen dr densamma som i forenklingspaketet, 4ven om de
omraden som omfattas av stodet har utokats nagot. Hallbart skogsbruk
har tillkommit och antibiotikaresistens innefattas i det bredare begrep-
pet djurhélsa, se ruta 3.2

I de bada processerna foreslas darmed:

e att regelverket ska dndras for att mojliggora att stod ska kunna
betalas ut for merkostnader som foljer av nationella sdrkrav
som gar utover unionslagstiftningen,

e att stod ska kunna ges till bade befintliga och nya lagkrav,

e att den befintliga bortre tidsgrdnsen slopas/utstracks (oklart i
vilken omfattning).

Gar forslaget genom i bada processerna dr det mdojligt att stod till
sarkrav kan komma att implementeras redan under ar 2026 och 16pa till
nasta programperiods slut. For medlemslanderna ar stodet frivilligt att
infora.

2T upprakningen av stod i reformfdrslaget finns dessutom ”stod for nackdelar till f6ljd av vissa obliga-
toriska krav.” Det stodet syftar till kompensation for krav i vissa EU direktiv, exempelvis direktivet
som ror bevarande av livsmiljoer samt vilda djur och vaxter, vilket indikerar att mojligheten att ge
kompensation for lagkrav har breddats ytterligare jamfort med forenklingspaketet.
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Ruta 3: Reformforslag om stod till sirkrav

Artikel 10 Milj6- och klimatatgirder inom jordbruket

1. Medlemsstaterna ska tillhandahalla incitament for foljande atgarder som
gynnar klimat, milj6, djurhélsa, djurskydd och hallbart skogsbruk:

(a) Frivilliga forvaltningsataganden som gors av jordbrukare och andra bi-
dragsmottagare, inbegripet dtaganden om att upprétthalla ekologiskt jord-
bruk och extensifiering av animalieproduktionen [...].

[..-]

De forvaltningsataganden som avses i punkt 1 a far vara arliga eller flera-
riga och far sarskilt ha f6ljande mal:

(a) Skydd av vattenkvaliteten och minskat tryck pa vattenresurserna, mark-
skydd, hantering av ndringsamnen, bevarande av den biologiska mangfal-
den, inbegripet landskapselement, och minskad anvandning av bekamp-
ningsmedel.

(b) Begransning av klimatférandringar, inbegripen minskning av utslapp av
vaxthusgaser och koldioxidbindning, anpassning till klimatférandringar,
inbegripet djur- och viaxtmangfald for motstandskraftiga ekosystem.

(c) Djurhalsa och djurskydd, inbegripen bekampning av antimikrobiell re-
sistens.

(d) Hallbar anvandning och utveckling av genetiska resurser.

(e) Skogsmiljotjanster och skogsskydd.

[...]

5. Medlemsstaterna ska endast bevilja stod for de férvaltningsataganden
som avses i punkt 1 a som gar utover de tillimpliga féreskrivna verksam-
hetskrav som avses i del A i bilaga I och de relevanta minimikraven for an-
vandning av gddselmedel och véxtskyddsmedel, djurskydd och andra rele-
vanta obligatoriska krav som faststalls i nationell lagstiftning och unions-
lagstiftning.

Om nationell lagstiftning foreskriver krav som gar utdver de motsvarande
obligatoriska minimikrav som faststalls i unionsratten, far dock stéd bevil-
jas for de forvaltningsataganden som avses i punkt 1 a och som bidrar till
att dessa krav uppfylls.

Killa: EU-kommissionen, 2025d

3.4 Manga faktorer som paverkar utfallet ar oklara

Utfallet for EU i stort och for enskilda medlemslander av stod till
sarkrav beror pa omfattningen av sarkrav, vilka kostnader de for med
sig och om medlemsléander valjer att ge stod for sdrkrav, samt hur finan-
sieringen utformas. Det konstateras i arbetsdokumentet som medfdljer
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forenklingspaketet att mycket &r oklart. Det saknas information om i vil-
ken utstrackning det finns sarkrav i medlemslédndernas lagstiftning, i
vilken grad ldander skulle vélja att utnyttja mojligheten till kompensat-
ion samt hur stort intresset dr bland jordbrukarna (Jordbruksverket,
2025b). EU-kommissionen har vidare inte genomfdrt en konsekvensa-
nalys av forenklingspaketet med hanvisning till ett bradskande behov
av atgdrder for att komma till ratt med problem i jordbruket. Det ar dér-
med oklart pa vilket sdtt, och i vilken omfattning, befintliga sarkrav for
klimat och miljo idag &r ett faktum, eller ett problem, inom EU.

Det &r likasa oklart hur stodet kan utformas och hur finansieringen
kommer att se ut. Aven hur sjdlva malet med stodet ska tolkas ar oklart.
For att kunna diskutera och analysera stodets effekter maste vi forhalla
oss till en rad faktorer, bland annat utformning, finansiering och mal.
Nedan lyfter vi darfor mojliga alternativ for utformning och finansie-
ring, samt avgréansar vad vi studerar i denna rapport. I kapitel 4 om styr-
medel dterkommer vi till mélet med stodet och i kapitel 7, dar vi genom-
for analysen med CAPRI-modellen, gor vi antaganden rérande exem-
pelvis vilka medlemsldander som kan tédnkas infora stodet.

3.5 Hur kan stodet komma att utformas?

Det ar oklart hur stodet kan komma att utformas, och flera alternativ ar
mojliga. Stodet kan, i princip, riktas mot fasta eller rorliga kostnader,
exempelvis som en klumpsumma som betalas ut en gang for att kom-
pensera for redan gjorda investeringar, eller som en erséttning som 16-
per over tid. Beroende pa utformning kan effekten av stod till sarkrav
skilja sig at.

Enligt bakgrundspappret till forenklingspaketet for jordbruk instiftas

inte en ny stodform utan man utgar fran befintliga stoddformer, ndrmare
bestamt milj6- och klimatersattningar for ataganden och eco-schemes
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(EU-kommissionen, 2025a).? For en Oversikt av befintliga direktstod i

den gemensamma jordbrukspolitiken, se ruta 4.

Ruta 4: EU:s gemensamma jordbrukspolitik (CAP)

EU:s gemensamma jordbrukspolitik, CAP, bestar av direktstdd for jordbru-
kare, atgarder for att stabilisera marknaderna och stod till landsbygdsomra-
den. Ett stod till sarkrav skulle bli en del direktstoden. EU:s medlemslander
har viss frihet att budgetera medel mellan de olika direktstod, vilket defi-
nieras i de nationella strategisk planerna.

Direktstoden bestar av:

Gardsstodet som ges per hektar jordbruksmark som halls i jord-
bruksmassigt skick. Inom géardsstodet finns omfordelningsstodet
som ger mer gardsstdd till mindre gardar.

Kopplade stdd, i Sverige notkreatursstodet, ar ett stod som ges till
produktion som ar i sérskilt behov av stod. I Sverige och manga
andra lander ges stodet till nétkreatur, och betalas per djur.

Kompensationsstodet ar ett stod som ges till regioner med svara
forutsattningar for jordbruk. Stodet ges per hektar jordbruksmark
och kan skilja sig mellan jordbrukstyper.

Stod till unga jordbrukare ar ett tidsbegréansat stod for unga lant-
brukare, som ges per hektar jordbruksmark.

1-&riga miljo- och klimatersattningar (eco-schemes) ges for olika at-
garder som gynnar miljo eller klimat.

Flerariga miljo- och klimaterséttningar ges for atgarder som gyn-
nar miljo eller klimat. Dessa har ataganden pa flera ar.

Djurvalfardsersattningar ges for atgarder for forbattrad djurval-
fard.

Inom stdd for landsbygdsomraden finns exempelvis stdd for investeringar
och projekt inom jordbruk och landsbygdsutveckling.

Figur 1 i kapitel 6 visar CAP:s budget fordelat pa olika stod for Sverige.
Killa: Jordbruksverket (2025b) och Europeiska radet (2025)

3 “The proposal enables Member States to compensate, by means of eco-schemes or agri-environment-

climate commitments, the costs borne by farmers that stem from national legislation if they go beyond
the minimum requirements set in EU law.” (EU-kommissionen, 2025a).
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For miljo- och klimaterséttningar ar flera majligheter tdnkbara, exem-
pelvis:

e Enny ersdttning kan kombineras med ny lagstiftning,

e enny ersittning kan kopplas till befintlig lagstiftning, eller

e en existerande ersdttning kan utokas till att omfatta ett befint-
ligt lagkrav och da ge en hogre erséttning.

Ett exempel pa det sistnamnda &r den svenska djurvalfardsersattningen
for klovhalsa. Jordbruksverket har under hosten 2025 foreslagits att er-
sdttningen utokas till att 4ven omfatta att mjolkkor halls pa bete (givet
att EU-kommissionens férenklingspaket gar igenom). Forslaget innebar
att den som soker djurvalfardsersittningen ska uppfylla kraven for
bada delarna i ersattningen — forbéttrad klovhalsa och att halla mjolkkor
pa bete (Jordbruksverket, 2025b). Ersdttningen till mjolkbdnder foreslas
bli 1 000 kr per ko och &r, och for aren 2026 och 2027 har 282 miljoner
kronor avsatts i budgetmedel, uppger landsbygdsministern (SVT Ny-
heter, 2025).

Vi antar i diskussionen nedan, och i modellsimuleringarna med CAPRI,
att stod till sirkrav som berdr animalieproduktionen utformas som ett
kopplat stod per djur 6ver tid, likt den foreslagna modellen i Sverige.

3.6 Hur kan stodet komma att finansieras?

Ett stod kraver budgetmedel. Hur mycket medel som gar at beror pa
omfattningen pa sdrkrav, bade befintliga och nya, samt viljan hos en-
skilda ldnder att ersétta for sarkrav. Val av finansiering kan paverka
bade utfallet av stodet och hur andra dn stddmottagarna paverkas om
stod till sarkrav infors. Stod till sarkrav kan finansieras via:

e befintliga medel i CAP,
o outnyttjade budgetmedel,
o omfordelning av befintliga medel inom CAP som nu
ges till eco-schemes och flerariga ersattningar for miljo-
, klimat- och djurvalfardsataganden,
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o omfordelning ovriga medel inom CAP, exempelvis
fran inkomststoden eller de kopplade stoden, eller
o tillforsel av nya medel till CAP genom,
o enstorre EU-budget, eller
o nationella medel.

Nedan kommenteras de olika alternativen.

Outnyttjade medel: En mojlighet &r att det finns temporéart outnyttjade
medel, exempelvis i ersdttningar for frivilliga ataganden med lagt sok-
tryck, vilka pa kort sikt kan anvdndas som finansieringskalla.

En annan mdjlighet ar att forenklingsforslaget sammantaget leder till
besparingar. Enligt ett pressmeddelande fran EU-kommissionen skulle
de férandringar som paketet innebar kunna spara upp till 1,58 miljarder
euro per ar for lantbrukare och 210 miljoner euro for nationella forvalt-
ningar (EU-kommissionen, 2025b). Mycket ar oklart, men om bespa-
ringar materialiseras kan de mdjligen ge utrymme att bekosta stod till
sarkrav (EU-kommissionen, 2025a).

Att anvanda temporért outnyttjade medel, eller ett utrymme som be-
sparingar medfor, innebdr naturligtvis att andra prioriteringar som
medlen skulle kunna anvéndas till far sta tillbaka.

Befintliga medel i eco-schemes och flerdriga ersittningar for miljo,
klimat och djurvilfard: EU-kommissionens forslag, enligt bakgrunds-
pappret till forenklingspaketet, ar att inte instifta en ny stodform kopp-
lat till sarkrav utan att utgé fran befintliga stodformer, narmare be-
stamt milj6- och klimatersdttningar och eco-schemes (EU-
kommissionen, 2025a).

I den man stod till befintliga sarkrav finansieras inom ramen for nuva-
rande ersattningar innebadr det att nuvarande medel ska racka till mer.
Da riskerar ambitionen och utfallet i praktiken att sankas for mil;jo, kli-
mat, och djurvalfiard, eftersom medel som idag gar till &taganden utdver
lagen i stallet ska kompensera for att uppfylla lagen.
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Omfoérdelning av befintliga medel inom CAP: Stod till sarkrav finan-
sieras av andra budgetposter inom CAP &n eco-schemes och frivilliga
ersdttningar, exempelvis genom en neddragning av gérdsstddet. En
oforandrad budget kan upplevas som orittvist av jordbrukarna. Jord-
brukssektorn far visserligen stod for sarkrav men far betala med pengar
som redan gar till sektorn — staten ger med ena handen men tar med den
andra. Att omfordela medel kan ge en konkurrensnackdel for de lant-
brukare som blir av medel.

Okad EU-budget for CAP: I forenklingspaketet namns inte att stod till
sarkrav forvantas ha effekt pa CAP:s budget. Det talar for att EU-
kommissionen ser att befintliga medel anvands, alternativt att nation-
ella medel skjuts till for att bekosta stod till sarkrav.

Nya nationella medel: Fran bland annat jordbrukarnas intressefore-
ningar hdjs krav pa att nya pengar behovs (Odmark, 2025). Nya nat-
ionella budgetmedel till jordbrukspolitiken méste finansieras, antingen
med en skattehdjning eller genom besparingar inom andra omraden
dn jordbruket.

I modellanalysen med CAPRI ar vart huvudscenario att nya nationella
medel tillfors fOr att finansiera stod till sarkrav. Vi satter inte ett tak pa
hur mycket medel som kan tillféras nationellt da vi vill ha en frihet att
undersoka effekten av bade en lag och en hog stodniva. Vi simulerar
aven en omfordelning av stod fran gardsstodet till stod for sarkrav.

Sammanfattningsvis pagar tva processer samtidigt rorande stod for
sarkrav inom EU. Dels forenklingspaketet vilket ror den innevarande
programperioden, dels reformforslaget for 2028-34 vilket ror nésta pro-
gramperiod. Ar det dd en god idé att Sppna for kompensation for
sarkrav? Det gar narma sig fragan med utgangspunkt i styrmedelslogik,
juridik och konkurrenskraft, vilket vi gér nedan. Vi adresserar darefter
paverkan empiriskt, for konkurrensen samt maluppfyllelse f6r miljo och
klimat, med hjalp av jordbruksmodellen CAPRL
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Styrmedel och sarkrav

Ar det méjligt att upprétthalla nationella virderingar och politiska val

pa en global marknad, om de styrmedel som anvéands for att nd malen
ger hogre produktionskostnader f6r inhemska producenter? Fragan ar
inte ny. Tidigare har exempelvis importrestriktioner diskuterats for att
skydda lantbrukare som foljer fordyrande nationella regelverk (Anders-
son, 2011). Nedan diskuteras mdjliga fordelar och nackdelar med ett
stod till sarkrav ur ett styrmedelsperspektiv. Da vi i dagsldget saknar
exempel pa sarkrav for miljo och klimat som kan bli aktuella for stodet,
blir diskussionen 6vergripande.

4.1 Styrmedel pa en global marknad

Argumentet for stod till sarkrav for jordbruket &r att landerna i EU ver-
kar pa en gemensam marknad men att de har olika forutsattningar och
varderingars om leder till nationella sarkrav i lagstiftningen. Om mark-
naden var begrénsad till det egna landet skulle styrmedel i det egna lan-
det rdcka. Pa en global marknad kan hogre kostnader till foljd av lag-
stiftning leda till att produktionen flyttar utomlands, och forstiarka pro-
duktionsminskningen i det egna landet. A andra sidan kan efterfragan
oka ndr kraven hojs, om lagstiftningen reflekterar nagot som ar viktigt
for konsumenterna (OECD, 2018). I vilken grad hogre krav ar en fordel
eller nackdel ur konkurrenssynpunkt dr en empirisk fraga.

Ett stod for sarkrav till inhemska producenter syftar till att kompensera
for de kostnader som sarkrav genererar, vilket kan reducera prisskillna-
den gentemot de utlindska varor som inte behdver leva upp till sarkra-
ven. P4 sd sitt kan kompensation vara ett komplement till lagstiftning
for att utjamna den kostnadsnackdel som sarkrav ger (Laurens et al.,
2024).
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Att tillata stod skulle ddrmed gora att ett land kan tvinga fram nya me-
toder och hansynstaganden genom ett nationellt sarkrav, utan att den
inhemska produktionen drabbas negativt konkurrensmassigt av hogre
kostnader jamfort med de lantbrukare i andra lander som inte behover
leva upp till kravet. Utan denna mojlighet dr det mojligt att ett medlems-
land undviker att inféra onskviard lagstiftning just for att marknaden
delas med andra producenter som inte har den merkostnad som kravet
medfor.*

Jordbruksproduktion under ett sarkrav alaggs att vara mer hallbar, me-
dan lander som inte har sarkravet kan ha en mindre héllbar produktion.
Okad produktion i landet med sérkrav till folid av stod till sarkrav
skulle da kunna gora att mindre hallbar produktion byts ut mot den mer
hallbar, och vi far pa sa sétt en miljovinst av stodet. Det dr dock mojligt
att lantbrukare i lander utan sdrkrav anda uppfyller kraven pa grund av
gynnsamma forutsattningar i det landet, exempelvis gynnar det milda
klimatet pa Irland en betesdriven mjolkproduktion. Da far vi ingen 6kad
nytta av stodet. Det kan ocksa vara sa att lander med billigare arbets-
kraft kan uppfylla miljokrav till en lagre kostnad &n lander med hogre
kostnader for arbetskraft (Matheny, 2007). Det ar dérfor inte sjalvklart
vilken effekt forandrade handelsmonster till £6ljd av ett stod till sarkrav
skulle fa for miljo- och klimatnyttan. Effekten beror pa vilka handels-
partner ett land har och kan skilja sig at mellan produktionsinriktningar.

4.2 Stodjande styrmedel for 6kad acceptans

Politiska styrmedel som syftar till 6kad samhaéllsnytta kan ibland ha ne-
gativa sidoeffekter som gor att stodet for styrmedlet blir lagt. Grund-
problemet som ligger bakom forslaget till stod for sarkrav ar att lagstift-
ning inom exempelvis milj6- och klimatomradet kan ha negativa effek-
ter pa konkurrenskraften for jordbruket. En parallell finns med frihan-
delsavtal. Handelsliberalisering syftar till vinster for de involverade lan-
derna som 6kad mdjlighet att utnyttja komparativa fordelar, en storre

* En parallell kan dras till Gransjusteringsmekanismen for koldioxid, (CBAM - Carbon Border Adjust-
ment Mechanism). Mekanismen brukar kallas for klimattull, &ven om det inte ar en tull, vars avsikt ar
att motverka att utslapp av vaxthusgaser flyttar till lander utanfér EU pa grund av EU:s klimatpolitik,
se exempelvis Malmstrom m.fl., (2022).
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marknad samt 6kad produktivitet och innovation, men effekten aven
kan bli arbetsloshet i sektorer med lag konkurrenskraft och 6verexploa-
tering av naturresurser, som skovling av regnskog. Férhandlingar om
frihandelsavtal har darfér kommit att moéta allt storre motstand (Meyer,
2024).

For att mildra dessa negativa sidoeffekter kan stodjande atgérder, sa
kallade flanking measures, anvandas (Laurens et al., 2024). Stodjande at-
gdrder kan ddrmed ha en dubbel funktion. De kan 6ka samhéllsnyttan
genom att reducera negativa effekter likt skovling av regnskog och ar-
betsloshet, samtidigt som de bidrar till en 6kad acceptans for handels-
avtal mellan ldnder (Laurens et al., 2024). Ett stod till sarkrav for miljo-
och klimatkrav kan pa liknande sitt ses som en vag att 6ka acceptansen
for en mer langtgéende nationell milj6- och klimatlagstiftning genom att
adressera eventuella 6kade kostnader for jordbrukarna.

For ett handelsavtal kan stodjande atgarder ligga utanfor avtalet, exem-
pelvis vara riktade insatser for utbildning och omskolning i sektorer
som genomgar strukturomvandling till f6ljd av handelsliberalisering.
Alternativt kan stodjande atgdrder inga i sjdlva handelsavtalet, som
hallbarhetskrav pa import. Ett exempel pa det senare ar ett handelsavtal
mellan EFTA-landerna’ och Indonesien fran 2018 med kravet att vege-
tabiliska oljor som handlades mellan landerna ska uppfylla vissa hall-
barhetsmal i produktionen (Laurens et al., 2024). Tanken ar att anvanda
marknadstilltrdde for att stotta race-to-the-top for hallbarhetsstandarder
(Pauwelyn and Sieber-Gasser, 2024). Stodjande styrmedel kan saledes
anvandas bade for att underlédtta omstéllning i det egna landet som fol-
jer av internationell handel och for att stélla krav pa handelspartners for
att skydda inhemska vérderingar, foretag och arbetskraft.

Erfarenheter av stddjande styrmedel for att 6ka acceptansen for frihan-
del ar blandade. Exempelvis har Trade Adjustment Assistance program i
USA, som syftar till att hjalpa dem som blivit arbetslosa pa grund av
Okad import att ater komma i arbete, kritiserats for snava kriterier for

5 EFTA-ldnderna (Europeiska frihandelssammanslutningen) har foljande medlemslénder: Island,
Liechtenstein, Norge och Schweiz.
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vilka som kan komma ifraga fér programmet, krangliga ansékningspro-
cesser samt underfinansiering (Oeschger, 2022). For dem som har om-
fattats av programmet har dock drygt tre fjardedelar en anstéllning tolv
manader efter att de lamnat programmet, vilket bedoms vara ett gott
utfall (Oeschger, 2022).

Funktionen hos ett stodjande styrmedel ger en koppling till mal och
maluppfyllelse for stod till sarkrav.

4.3 Mal och maluppfyllelse

For att veta om ett stod till sarkrav har en god maluppfyllelse behéver
vi veta vilket mal som styrmedlet har.

EU-kommissionen lyfter i forenklingspaketet att stodet ror i) 6kade in-
satser for maluppfyllelse for miljo och klimat, i kombination med ii) en
begransad paverkan pa jordbrukarnas ekonomi (EU-kommissionen,
2025c¢), se ruta 2. Stodet dr darmed kopplat till tva olika mal — mal for
miljo och klimat, och mal f6r konkurrenskraft, vilka ar tva mal som kan
sta i konflikt med varandra, vilket komplicerar saken. Huruvida stodet
kan ses som @ndamalsenligt eller ej beror pa vad som ar huvudpoangen
med stodet, vilket inte ar helt tydligt fran EU-kommissionens forslag. Vi
kan ndrma oss fragan fran tva hall.

For det forsta, tanken kan vara att 5ppna mojligheten att kombinera lag-
stiftning med st6d som en politisk vag framat for att 6ka ambitionen pa
miljo- och klimatsidan om det ar svart, eller omdojligt, att f& igenom mer
ambitidsa lagkrav annars. Den tolkningen stodjs av svarigheterna att ga
fram med unionslagstiftning inom de omraden som omfattas av stodet,
se kapitel 2. EU-kommissionen kan med forslaget underlatta for med-
lemslander att ga fore, vilket kan gora att andra foljer efter. I sa fall ges
maluppfyllelsen for stod till sarkrav av ett forbattrat utfall f6r miljo och
klimat.

For det andra, tanken kan vara att det handlar om tva olika styrmedel

med olika mal. Dels lagstiftning for miljo och klimat, dels ett stod for att
korrigera odnskade effekter av lagstiftningen. Da kan ambitionen vara
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mindre 6vergripande. I sa fall kan maluppfyllelse for stod till sarkrav
ses i termer av bibehallen produktion och oférandrade marknadsande-
lar.

Syftet skulle 4ven kunna vara att uppna bada malen samtidigt.

Aven om EU-kommissionens syfte skulle vara att underlitta for mer
progressiv lagstiftning inom de omraden som omfattas, finns en risk att
fokus i medlemsldnderna laggs pa konkurrenskraft och att stotta pro-
duktionen. Medlemslander tenderar att prioritera jordbrukarnas in-
komster om valet star mellan inkomster och klimat/miljo, vilket beldggs
av historiska erfarenheter. Ett exempel ar utformningen av den sa kal-
lade forgroningen av stoden i Pelare I (Matthews, 2013, Swinnen, 2015).
En begransad budget innebar exempelvis att det finns risk att medel
omfordelas fran miljoersattningar i jordbrukspolitiken till stod till
sarkrav.

4.4 Vem ska betala kostnaden for att na miljo- och klimat-
mal?

Ett stod till sarkrav innebér att en kostnad som jordbrukarna star for i
dagslaget tas Over av skattebetalarna (befintliga sarkrav), och att vissa
framtida kostnader som skulle ha belastat jordbrukarna i stéllet tas av
skattebetalarna (nya siarkrav). Medel maste antingen omférdelas inom
den befintliga jordbruksbudgeten vilket betyder att det blir mindre
pengar Over for annat, tas genom besparingar inom andra politikomra-
den eller via en skattehdjning.

Det kan noteras att alla medlemslander inte har samma ekonomiska for-
utsdttningar. Inte alla medlemslander har rad att skjuta till nya nation-
ella medel. Inom EU kan stod till sarkrav déarfor vara till nackdel for
medlemslander med svaga statsfinanser, och/eller med en storre jord-
brukssektor, som inte har rad att tillfora extra medel. Lander med starka
statsfinanser och en liten jordbrukssektor har en fordel i det har fallet,
vilket kan skapa spanningar i unionen. Men, dven rikare lander har en
begransad budget. Varje gdng nya sarkrav introduceras i ett medlems-
land kravs ytterligare medel om det ska vara mojligt att ge stod for dem.
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Tva principer brukar lyftas fram for god styrning av fordelningen av
kostnader for klimat- och miljoatgarder: Fororenaren betalar (Polluter pays
principle) och den som bidrar fir (Provider gets principle).

Principen att férorenaren betalar myntades av OECD 1972 och innebaér att
den som orsakar skada i miljon skall betala f6r de samhéllsekonomiska
kostnader som uppstar. Principen innebér att férorenaren maste ta han-
syn till den fulla kostnaden av sitt agerande i sina beslut, aven for sa
kallade negativa externa effekter som saknar ett marknadspris, se ruta
5. Det gor att priset pa en vara eller tjanst motsvarar den faktiska miljo-
kostnaden av dess produktion (OECD, 1975).

Forutom att principen upplevs som rimlig och rattvis har den fordelen
att ge fororenaren incitament att reducera negativ miljopaverkan, att
uppmuntra innovation av nya produktionsmetoder med ldagre miljobe-
lastning, samt stimulerar konsumenterna att vélja andra, mer miljovan-
liga varor eller tjdnster ndr priset korrekt avspeglar alla kostnader som
produktionen ger upphov till. Férorenaren betalar &r i grunden en eko-
nomisk princip som har fatt legal status i en lang rad lander.¢

Principen att den som bidrar fir innebar att den som bidrar med positiva
miljovarden far en ersittning for sitt bidrag, vilket uppmuntrar miljoar-
bete och Okar samhéllsnyttan. I det har fallet bar samhallet kostnaden
for att skapa miljonytta.

Att utga fran principerna fororenaren betalar och den som bidrar fir ar van-
ligt for att avgora fordelningen av kostnader for att uppna mal rorande
miljo och klimat. Den svenska miljopolitiken ar exempelvis utformad
enligt principerna dven om tillimpningen inte &r helt konsekvent
(Carlsson et al., 2016).

¢ Att fororenaren betalar innebar inte att intdkterna med nodvandighet dr Sronmarkta for att aterstélla
miljoskador eller att kompensera dem som drabbats av miljoskadorna.

38



Ruta 5: Behov av styrning av marknaden

I en marknadsekonomi produceras det som konsumenterna vill ha genom
ett samspel mellan efterfragan och utbud. Ibland produceras fér mycket av
sadant som vi inte vill ha, som vaxthusgasutslapp och 6vergddning av Os-
tersjon, och for lite av det vi vill ha, som biologisk mangfald och rent vatten.
Forklaringen ar marknadsmisslyckanden av typen externa effekter och kol-
lektiva nyttigheter.

Med negativa externa effekter menas att alla kostnader en verksamhet har
inte belastar den som orsakar kostnaderna. Naringslackage fran godsel bi-
drar exempelvis till svergddning och bottenddd i Ostersjon. Pa motsva-
rande satt finns positiva externa effekter vilket innebér att den som skapar
nytta inte kompenseras fullt ut for dem av marknaden. Bete av dngar bidrar
exempelvis till biologisk mangfald och ett 6ppet kulturlandskap.

En kollektiv nyttighet 4r nagot som alla kan nyttja men som ingen tar ansvar
for att bevara. Den kannetecknas dels av icke-exkluderbarhet, dvs. att det
inte gar att utesluta nagon fran konsumtion, exempelvis for att individen
inte betalar for sin konsumtion, dels av icke-rivalitet, dvs. att en persons
konsumtion av varan inte paverkar kvantiteten eller kvaliteten som en an-
nan person kan konsumera. Exempel pa kollektiva nyttigheter &r biologisk
mangfald och djurvalfard.

I CAP finns en implicit referensniva under vilken jordbrukarnas age-
rande regleras av grundvillkor, vedertagen praxis och nationell lagstift-
ning, och dver vilken jordbrukarnas agerande uppmuntras med ersatt-
ningar for frivilliga ataganden rérande miljo, klimat och djurvalfard.
Lantbrukare maste déarfor enligt lag och regelverk ta viss hansyn, i en-
lighet med fororenaren betalar-principen, och st for kostnaderna. Om
lantbrukare gor ataganden utdver lagstiftningen kan miljderséttning
utga. Gransen mellan lagstiftning och ersittning ligger definierar vad
lantbrukare har ritt att gora, vad hon mdste gora och vad hon kan fi er-
sittning for att gora. Denna avgransning dr ett politiskt beslut och kan
andras over tiden (OECD, 2001). Om st6d till sdrkrav tillats sa kan med-
lemsldanderna vélja att behandla lantbrukare som lyder under nationella
sarkrav enligt principen den som bidrar far, genom att betala dem er-
sattning for att uppfylla lagen. Det innebér ett 6kad nationellt bestam-
mande Over vad som ar referensnivan, och vad lantbrukare har ratt till.
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Det kan noteras att gransdragningen i praktiken mellan fororenaren beta-
lar och den som bidrar fir sillan ar kristallklar for jordbruket. Exempelvis
kan néringslackage fran jordbruket ses om en fororening enligt miljo-
malet Ingen dvergddning och borde dérfor omfattas av principen att for-
orenaren betalar. Naturligt vore da, exempelvis, att anvandningen av
insatsvaror som konstgodsel beskattas (Carlsson et al., 2016). I Sverige
har det tidigare funnits en skatt pa kvave och kadmium i fosforgodsel
men den har avskaffats. En forklaring till att fororenaren betalar inte
tillampas fullt utijordbruket dr att det ar svart att méta enskilda gardars
utslapp da de &r diffusa. En annan foérklaring ar oron fér hur konkur-
renskraften i jordbruket, och ddrmed den inhemska livsmedelprodukt-
ionen, skulle kunna péaverkas av kostnadsokningar (Baldock, 1992).

Sammantaget begransas negativa externa effekter, som miljo- och kli-
matbelastning, nar fororenaren betalar. Manga forskare och organisat-
ioner argumenterar att principerna fororenaren betalar och den som bidrar
far bor stdrkas for att fa ett langsiktigt hallbart jordbruk med bevarade
naturresurser (Guyomard et al., 2020).

4.5 Kostnadseffektiva styrmedel

Det finns olika typer av styrmedel och styrmedel kan kombineras pa
olika satt. I fallet med stod till sarkrav har vi i) lagstiftning for milj6 och
klimat i kombination med ii) ett stod for att kompensera for sarkostna-
der som lagstiftningen ger upphov till.

Lagstiftning och olika regelverk dr administrativa styrmedel vilka ar
tvingande att leva upp till, exempelvis hur stallgddsel far spridas i ni-
tratkdnsliga omraden. Ersattningar for frivilliga ataganden tillhor de
marknadsbaserade styrmedlen, och paverkar ekonomiska incitament.
Syftet med en miljoerséttning dr exempelvis att kompensera for kostna-
der och ge lantbrukare incitament att dndra sitt beteende, exempelvis
att borja odla nektarrika orter pa dkermarkens féltkanter eller att an-
lagga skyddszoner dar mark sluttar mot vattendrag, for att pa sa satt fa
okad miljonytta.
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En fordel med lagstiftning ar att alla nar en viss miniminiva, givet att
lagstiftningen f6ljs. Dock kan det vara dyrt for vissa att folja lagen om
kraven ar hoga, och en vanlig kritik mot lagkrav dr bristande kostnads-
effektivitet (Naturvardsverket, 2005). En fordel med marknadsbaserade
styrmedel &dr deras flexibilitet. Jordbrukarna maste inte f6lja kraven utan
kan vélja att gora det om det passar dem och deras situation, eller avsta
(Henderson and and Norris, 2008). Frivilliga ersdttningar kan ses som
ett erbjudande till jordbrukarna om betalning for att géra mer an mini-
nivan som ges av lagstiftningen, genom att tillhandahalla olika tjanster.
Till skillnad fran lagstiftning kan lantbrukare vilja att inte delta
(Schmidt et al., 2019).

Lagstiftning foredras ofta nar det handlar om allvarliga miljoproblem
som dr stora eller akuta och dér det finns en 16sning, exempelvis att det
ar mojligt att ersdtta ett farligt amne som forbjuds med ett annat mindre
farligt amne. En frivillig ersattning ar daremot att féredra om det finns
flera olika losningar och man vill lata lantbrukare vilja det mest kost-
nadseffektiva alternativet utifrdn sina forutsattningar, om man vill
framja innovation och investeringar eller om man vill ha mojligheten att
kompensera for hoga kostnader (Brannlund and Kristrom, 2012).

Det ar vanligt att kombinera lagstiftning och ersattningar for frivilliga
ataganden. For att strdva mot ett miljomal inom politiken kan man dels
krava forandring, dels uppmuntra till ytterligare férandring.

En kombination av ldgre tvingande lagar och frivilliga erséttningar pas-
sar sarskilt bra nar producenter dr heterogena sa att kostnaderna for att
anpassa sig till strangare krav skiljer sig at mellan dem. Lagstiftning kan
sdgas fokusera pa producenter med lag effektivitet och hoga anpass-
ningskostnader och fa dem att uppnd dtminstone en viss miniminiva,
medan frivilliga ersittningar vander sig till effektiva producenter med
lagre anpassningskostnader (Russo et al., 2023). Pa sa sdtt nas en miljo-
och klimatnytta dar alla uppfyller en miniminiva och vissa gar langre
med ersattning, samtidigt som kostnaderna for producenterna kan hal-
las nere. En grundldggande komponent dr kostnadseffektivitet — att na
sa langt som mdajligt malmaéssigt, till en given budget.
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Om vi jamfor kombinationen i) ett ligre lagkrav + miljo- och klimater-
sattningar for frivilliga ataganden med ii) ett hogre lagkrav + stod till
sarkrav, riskerar det senare att ha en ldagre kostnadseffektivitet enligt
diskussionen ovan, da alla lantbrukare maste folja ett lagkrav oavsett
hur hoga kostnader de har.

En hake med frivilliga ersattningar ar att de kraver att jordbrukarna
verkligen gor dtaganden for att malen med erséttningarna ska uppnas.
Vid ett lagt soktryck, och foljaktligen en lag maluppfyllelse f6r en miljo-
ersdttning, kan kanske de som utformar politiken valja att gora ersétt-
ningen tvingande, och kompensera med ett stod till sarkrav. Dock kan
det vara mer effektivt att hantera mojliga bakomliggande orsaker som
forklarar en lag anslutning. Exempel pa orsaker dr komplex anstknings-
process, langa handlaggningstider, lag ersédttningsniva eller att tiden
mellan investering och utbetalning ar lang, se exempelvis Sidemo-Holm
et al. (2023).

4.6 Addtionalitet

Styrmedel som é&r tankta att paverka beteende ar till sin natur framat-
syftande. Tanken &r att fa fler att gora mer. Miljo- och klimatersattningar
ijordbrukspolitiken dr exempelvis tankta att gynna miljé och klimat ge-
nom att jordbrukarna dndrar sitt beteende och gor nagot som de inte
skulle ha gjort utan ersattningen. Ersattningarna kompenserar for kost-
nader som foljer av frivilliga ataganden som gar utover vad lagstiftning
och praxis kraver. Dessa atgarder har additionalitet. Additionalitet fol-
jer ndr atgarder genomfors som inte skulle ha genomforts utan att det
aktuella styrmedlet inforts. Att ge stdd till sadant som anda skulle ha
gjorts, brukar ses som Overflodigt och dr inte kostnadseffektivt
(Karsenty et al., 2017).

Att betala for redan gjorda satsningar, genom klumpsummor till gjorda
investeringar eller I16pande stod till atgarder som redan utfors utan stod,
dr en defensiv strategi ur ett klimat- och miljoperspektiv. Om malet med
stod till sarkrav ar att uppna ytterligare miljo- och klimatnytta utdver
vad som redan gors ligger stod for befintlig lagstiftning for miljé och
klimat inte i linje med maélet, utan stodet brister i additionalitet. Som
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styrmedel riskerar stdd till befintliga sarkrav att bli en inkomstoverfo-
ring da inga nya krav eller &taganden ar aktuella. Om ett stod till sarkrav
syftar till att ge 6kad maluppfyllelse f6r miljo och klimat ar ett fokus pa
ny lagstiftning mer i linje med malet.

4.7 Traffsakerhet

Vilka kostnader en lantbrukare far till f6ljd av ett sarkrav beror pa lokala
forutsiattningar och omstandigheter. Skillnaden mellan hur olika lant-
brukare paverkas av ett sarkrav kan darfor vara stor (SOU 2024:56,
2024). Om alla lantbrukare ska kompenseras fullt ut, och kostnaderna
for dem ar olika, ar det administrativt krdvande att traffa ratt. For en-
kelhetens skull kan stodet betalas ut som en schablon, lika for alla, vilket
innebar att de med hoga merkostnader inte kompenseras fullt ut. Ar
tanken att stotta de lantbrukare som har sarskilda kostnader och svérig-
heter for att folja sarkravet, har stodet lag traffsakerhet da det utgar till
alla lantbrukare som omfattas av kravet, &ven de som har laga, eller
inga, kostnader for att leva upp till kravet.

Det finns budgetmassiga restriktioner for hur hogt stodet kan vara. Det
finns ett Ovre tak for stodets niva baserat pd merkostnader i EU-
kommissionens forslag, men ingen undre grans; stodet maste inte kom-
pensera merkostnaderna full ut. Begransade budgetmedel kan exempel-
vis gora att stodet endast delvis tdcker den genomsnittliga merkostna-
derna, vilket ar till sarskild nackdel for jordbrukare med hoga merkost-
nader. Med heterogena jordbrukare ddr merkostnaderna skiljer sig at,
kan en hogre utslagning av jordbruksforetag med hoga kostnader risk-
eras med alternativet i) mer stringent lagstiftning och stdd till sarkrav,
jamfort med alternativet ii) mindre stringent lagstiftning och frivilliga
ersattningar som &r attraktiva att soka. De gardar som kan tdnkas drab-
bas dr de med sma marginaler, exempelvis sma gardar i mindre produk-
tiva omraden.

4.8 Battre med kompensation dn ingen kompensation?

Ett argument kan vara att stod till sarkrav, befintliga eller nya, ar battre
ur jordbrukarnas synvinkel dn nuvarande situation dar ingen kompen-
sation kan utga. Det kan vara korrekt, men behover inte vara fallet, da
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de budgetmedel som anvands till stdd till sdarkrav skulle kunna anvén-
das till ndgot som ger hogre nytta for jordbrukarna, eller att en annan
forandring hade kunnat genomfdras som gett ett storre varde for jord-
brukarna an inférandet av stod till sarkrav.

En situation i) utan sarkrav och utan kompensation behéver inte vara
detsamma som en situation ii) med sarkrav och med kompensation. En
lag eller ett regelverk kan ha andra f6ljder &n att enbart generera kost-
naderna for att folja kraven, da den begransar en lantbrukares valméj-
ligheter och flexibilitet. Det vill sdga en kompensation neutraliserar inte
nodvandigtvis sdarkravets effekter for lantbrukare. Teknikutveckling
kan exempelvis gora ett befintligt sdrkrav allt dyrare att efterleva. Ett
stod till sarkrav skulle kunna bidra till att kompensera for lantbrukares
okande kostnad, men ett alternativ kan vara att modernisera lagstift-
ningen.”

4.9 Stod till sarkrav i form av ett kopplat stod

Tanken med frikopplade stod, som gardsstodet, ar att lantbrukare ska
vélja att producera det som konsumenterna efterfragar, for att pa sa vis
maximera lonsamhet och vinst. Ett stod till sarkrav kan daremot, bero-
ende pa utformning, fungera likt ett produktionskopplat stod, exempel-
vis om det ges per djurenhet, da det ger incitament till 6kad produktion.
Forklaringen ar att med stod dr mer produktion lénsamt, jamfort med
utan stod, se ruta 6. Stodet har dven bieffekter for andra, vilket gor att
stodet snedvrider marknaden. En jamforelse kan goras med notkreat-
ursstoden, vars syfte ar att behalla en 1onsam mjolk- och koéttprodukt-
ion.

7 Teknikutveckling kan dven gora det billigare 6ver tiden att uppfylla ett sarkrav, vilket talar for att ett
stod till sarkrav tidsbegransas.
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Ruta 6: Kopplade stod och produktion

Om en lantbrukare far ett nytt stdd per djurenhet innebér det att marknads-
priset plus stdd per djurenhet blir hdgre an tidigare. Det blir darfor 16nsamt
att producera mer 4n tidigare, eftersom marginalkostnadskurvan (som &r
lika med utbudskurvan) skiftar uppat. Lantbrukare férvantas liksom andra
foretagare att vara vinstmaximerande och ¢kar déarfér produktionen. Om ut-
budet 6kar i tillracklig omfattning, exempelvis om manga lander i EU inf6r
kopplade stod, kommer priset pa den globala marknaden att pressas. Det
innebar att jordbrukarna far simre betalt for sina varor. Nyttan av stodet ur-
holkas darmed.

Lantbrukare kan vidare expandera de produktionsinriktningar som far stod
pa andra produktionsinriktningars bekostnad, da resurser som exempelvis
betesmark ar begransade.

Vilkanda problem med kopplade stod ar att de kan resultera i 6verpro-
duktion, stodberoende, pressade priser och hog miljobelastning. Proble-
matiken Okar ju storre omfattning stoden har och ju fler lander som har
den typen av stod, se exempelvis Larsson et al. (2018). Kopplade stod
har dven negativa effekter pa konkurrenskraften genom att hamma
strukturomvandling och produktivitetsutveckling, se exempelvis
Nordin et al. (2025). Dé andelen tillatna kopplade stod foreslas ka i EU-
kommissionens reformfdrslag infor ndsta programperiod, i kombinat-
ion med forslaget om stod till sdarkrav, kan de kopplade stodens bety-
delse sammantaget komma att vixa i jordbrukspolitiken (EU-
kommissionen, 2025d).

Sammantaget kan acceptansen for lagstiftningen oka bland jordbru-
karna om de far stod for sarkrav, vilket gor att det kan bli enklare att
infora, eller behalla, ambitidsa och langgaende regelverk f6r exempelvis
miljo och klimat. Det finns dock nackdelar som exempelvis risk for lag
kostnadseffektivitet, lag traffsdkerhet och bristande additionalitet.

45



46



Ett juridiskt perspektiv pa sarkrav

Utgangspunkten i denna rapport &dr det ekonomiska perspektivet med
fokus pa effektiva styrmedel och konkurrenskraft. Dock ar dven det ju-
ridiska perspektivet av relevans. Nedan ges en kort, ej uttommande, re-
flektion med fokus pa betalning for laglydnad, gemensamma regler pa
en gemensam marknad och spridningseffekter. Syftet ar att lyfta ett an-
tal fragor som &r av intresse for stod till sarkrav.

5.1 Att betala for laglydnad?

I samhallet satter lagar en miniminiva for vad man far och inte far gora.
Forskning visar att manniskor motiveras att frivilligt f6lja lagen om den
upplevs som rimlig, rattvis och i linje med samhaéllets normer (Tyler,
2006). I en rattsstat ses det som en medborgerlig plikt att f6lja lagen. Det
anses inte vara ett beteende utdver det vanliga som fortjanar en beloning
(Humbach, 2011).

Attbetala for laglydnad kan ha negativa konsekvenser. Humbach (2011)
lyfter exempelvis att betalning riskerar att skapa tva sorters lagar. Den
typ som ménniskor forvantas folja, och den typ som vissa manniskor
slipper f6lja — om de inte far betalt. Vidare, att ersdtta medborgare for
att folja lagen medfor en risk for forskjutning av normen i samhallet fran
att gora det ritta till att bara gora det ritta om man fir betalt (Karsenty et al.,
2017). Det reducerar incitamentet att folja lagen pa egen hand, vilket pa
sikt kan undergréva lagstiftningens effektivitet.

Ett argument for att belona laglydnad, god praxis och det som redan
gors ar att det kan bidra till att hdja statusen for arbetet med exempelvis
klimat och miljo. Det skulle kunna uppmuntra ett 6kat onskvart bete-
ende bade nu och framover. Ett argument mot ar att det finns begran-
sade resurser for arbetet med milj6 och klimat, och att det ar sloseri att
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betala for det som redan gors (Karsenty et al., 2017). En fordel ar att ac-
ceptansen for ny lagstiftning av de som drabbas sannolikt skulle 6ka
med kompensation, och det skulle kunna ga snabbare att infora ny lag-
stiftning. A andra sidan skulle de som i stillet far bara kostnaden, som
skattebetalarna, inte nddvandigtvis tycka att det ar en god idé.

Det kan bli kostsamt budgetmassigt att stifta nya lagar eller starka be-
fintliga om de som drabbas av dem ska kompenseras, vilket kan gora
det svarare att infora ny lagstiftning, inte enklare som syftet med stod
till sarkrav ar. Humbach (2011) konstaterar att det ar svart for staten att
agera om staten ska kompensera for konsekvenser av agerandet ef-
tersom det ligger i sakens natur att vad staten gor paverkar landets med-
borgare och foretag pa olika sitt. Aven komplexiteten i lagstiftningsar-
betet kan 6ka — vem ska kompenseras och med hur mycket?

5.2 Undantag for stod till kostnader som féljer av lagkrav

Det finns undantag for situationer dd kompensation kan ges for att folja
lagen. Det dr inte ovanligt att ge kompensation for ny lagstiftning under
en begransad vergangsperiod for att underlatta for dem som drabbas
(Karsenty et al., 2017). Aven fattiga individer som saknar méjlighet att
folja lagen kan i vissa fall kompenseras med syfte att bygga upp formaga
och pa sikt fasa ut stodet (Karsenty et al., 2017). EU-kommissionen ar-
gumenterar att stod till sarkrav kan underlatta for medlemslander att
infora ny och mer ambitios lagstiftning. Detta ligger i linje med kom-
pensation under en dvergangsperiod. Det dr dock redan under nuva-
rande regelverk mojligt att ge stod under en tidsbegransad overgangs-
period.

Det ar oklart hur ldnge stod till sarkrav kan komma att utgd. Om stod
till sarkrav inte begrinsas till en dvergangsperiod &r fragan hur ldnge
stodet kan ges. Ska stodet kunna utga till dess att EU:s lagstiftning kom-
mer ifatt? Eller kanske till dess att lantbrukare inte lingre har en mer-
kostnad? Hur avgors det i sa fall? Exempelvis kan merkostnaderna for-
dndras over tid - de kan forvéntas vara hogre nar ny lagstiftning intro-
duceras och falla néar jordbrukarna anpassar sig efter de nya forutsatt-
ningarna (Christensen et al., 2019).
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Aven om EU tillater stdd under lang tid kan det bli sa att ett enskilt land
valjer att avsluta ett stod till sarkrav pa grund av brist pa medel eller
dndrade prioriteringar, exempelvis efter ett regeringsskifte. Villkoren
rorande tidpunkten dé stodet avslutas ar viktig information, med tanke
pa att den extra lagstiftning som stodet ar tankt att mojliggora, kan fin-
nas kvar nar stodet avslutas. Att avsluta ett stod som motiverats for att
ny lagstiftning introducerats dr dessutom sannolikt svérare an att av-
sluta andra stod, om behovet skulle uppsta.

EU-kommission foreslar aven att stod ska kunna ges for att uppfylla be-
fintliga lagkrav, vilket som tidigare konstaterats ar nytt for jordbruks-
politiken.

5.3 Gemensamma regler pa en gemensam marknad

EU &r en gemensam marknad dar varor, tjanster, kapital och arbetskraft
kan rora sig fritt. Gemensamma regelverk och harmonisering av med-
lemslanders nationella lagstiftning bidrar till att eliminera handelshin-
der, vilket i sin tur framjar en rattvis konkurrens och underldttar handel
mellan medlemsléander.

En grundbult for EU:s gemensamma marknad ar en fungerande kon-
kurrens mellan medlemslanderna. Avsikten &r att resursallokering och
konkurrenskraft ska bygga pa landers komparativa fordelar; det ska
inte vara mojligt att subventionera sig till fordelar pa andra medlems-
landers bekostnad. Konkurrenslagstiftningen ar dérfor en hornsten for
den inre marknadens funktion. Jordbruket dr undantaget fran EU:s kon-
kurrenslagstiftning. Det motiveras av att jordbrukssubventionernas
omfattning och utformning i medlemslédnderna styrs av regelverken i
CAP, vilka dr gemensamt for EU27.

Att uppmuntra medlemslander att stifta lagar som gar utover unions-
lagstiftning, i kombination med en kompensation av merkostnader, ar
inte i direkt motsats till detta arbete men ligger inte heller i linje med
principen att strdva mot gemensamma regler och harmoniserad lagstift-
ning for den inre marknaden. Berg and Lundmark Hedman (2025) no-
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terar exempelvis att man inom EU pé senare tid arbetar mer med for-
ordningar, som galler direkt som lag i medlemslidnderna néar de tratt i
kraft, snarare an med direktiv, som endas foreskriver vilket resultat som
ska uppnas och som ldmnar at medlemsstaterna att sjilva att bestimma
form och tillvdgagangssétt for genomforandet. Anledningen ar att di-
rektiv visat sig ge problem med bristande implementering och nationell
sarlagstiftning, vilket i vissa fall snedvrider konkurrensen inom EU.

EU-kommissionen kan dock uppskatta att medlemslander bryter mark
och gar fore lagstiftningsmassigt. I flera fall gar medlemslédnderna fore
EU, snarare an tvart om (Latacz-Lohmann and Hodge, 2003). Det satter
en ny standard och visar vad som ar mdjligt att uppna for andra med-
lemslander. En nackdel &r att jordbrukspolitiken blir mindre gemensam
nér lagstiftningen divergerar mellan lander. Det finns flera stromningar
som gor jordbrukspolitiken alltmer olika mellan lander. I samband med
de senaste reformerna av CAP har utvecklingen gatt mot att den gemen-
samma jordbrukspolitiken blir allt mindre gemensam och mer nation-
ellt, exempelvis en 6kad grad av nationellt inflytande 6ver politikens
utformning (EU-kommissionen, 2025d).8 Stod till sarkrav &r ett bidrag
till utvecklingen som gor politiken mer heterogen och o6verskadlig mel-
lan lander. Ju mer heterogen politiken &r, och ju mer oklart det ar vad
andra lander gor, desto svarare blir det att ha en 6verblick av hur kon-
kurrenskraften i ett enskilt land som Sverige paverkas av andra landers
agerande.

5.4 Avgransning av stodmottagare

Att lagstadgade atgarder till gagn for miljo- och klimat kan innebara
kostnader och en konkurrensnackdel for producenten ar inte unikt for
jordbruket. Klimatférédndringen och flera miljofragor, som luft- och vat-
tenfororeningar, maste hanteras i manga sektorer. Problematiken ar
densamma for alla foretagare som har att f6lja kostnadsdrivande krav

8 Diskussionen rorande subsidiaritet och i vilken utstrackning jordbrukspolitiken bor vara gemensam
eller nationell gar utanfér denna rapports syfte.
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som gar utdver unionslagstiftningen. Vad talar for att endast lantbru-
kare ska kompenseras?

Aven inom jordbruket finns motsvarande griansdragningsproblematik.
Det foreslagna stodet for sarkrav i Sverige, kompensation for beteskra-
vet, vander sig till mjolkproducenter. Tidningen Land Lantbruk/Skogs-
bruk skriver apropa ersittningen till mjolkkor (Nilsson, 2025):

”... om ett djurslag ska premieras for lagkrav som dr en konkurrensnackdel, dd
borde vil andra ocksd kompenseras? Dikor ska inte fi ta del av den hir ersitt-
ningen, trots att det rider notkottsbrist, det skulle behova goras dgarskiften och
hundratusentals kor kommer att efterfrigas for att hilla marker 6ppna enligt
naturrestaureringslagen.”

Att lagkrav for djurvélfard som gar utéver unionslagstiftningens mini-
mikrav kan ge 6kade kostnader for andra lantbrukare &n mjolkprodu-
center &r fullt mojligt. Vilka ska fa kompensation? Var ska gransen dras?

En underforstadd fraga i citat ovan kan dven vara varfor ett stod for att
kompensera for en kostnadsdrivande klimat- och milj6lagstiftning ska
begrénsas till enbart nationella sarkrav. Borde inte alla lantbrukare som
drabbas av en konkurrensnackdel till foljd av lagkrav i EU-
lagstiftningen fa kompensation?

Det kan noteras att i Sverige har debatten om stod till sarkrav framst
rort lagstiftningen rérande djurvalfard (SOU 2024:56, 2024). Det handlar
om lagstiftning som inférdes innan EU-medlemskapet, i en situation
med ett hogt gransskydd och lag import. Fragan ar avgransad da djur-
skydd endast ar relevant for fa sektorer, vilket gor att spridningseffek-
ten rérande krav pa motsvarande stod ar begransad. For miljo och kli-
mat &r situation annorlunda och betydligt mer komplex.

5.5 En grazon rérande vad som ar ett sarkrav

Det finns betydande grazoner for vad som ar ett nationellt sarkrav. Det
ar exempelvis inte tillrackligt att lagstiftningen skiljer sig &t mellan med-
lemslander, exempelvis att ett land har ett krav som andra lédnder inte
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har. Forklaringen till skillnaden kan vara att det finns en flexibilitet i
arbetet med harmoniseringen av lagstiftning mellan ldander for att, ex-
empelvis, mdjliggora hansyn till lokala forhallanden. EU-direktiv som
nitratdirektivet definierar vilket resultat medlemsldander ska uppna
men ldmnar form och tillvigagangssatt at landerna att sjalva besluta
om.? Nationell lagstiftning som foljer av EU-direktiv kan darfor utfor-
mas pa olika satt i olika medlemsldnder sa lange syftet med direktivet
uppfylls. Att lagar skiljer sig at mellan ldnder handlar i dessa fall inte
om sdrkrav, utan om olika végar att uppna EU:s krav.

5.6 Kontroll och sanktioner

Attenlag infors behover inte betyda att maluppfyllelsen 6kar. Det kravs
uppfodljning, kontroll och sanktioner for att sikerstélla att lagen efter-
levs. Intressant ar att ndr det utgar stod, snarare an att enbart lagstift-
ning ligger till grund for vad som ska goras, kan det i praktiken bli ak-
tuellt med mer kontroll an tidigare av att lagkravet som ersattningen
motiveras av verkligen uppfylls, vilket kan ge 6kad maluppfyllelse med
dven mer administration.

5.7 Otillborligt gynnande av inhemska producenter

Det finns en risk att kompensationen anvénds i protektionistiskt syfte,
det vill sdga jordbrukarna far kompensation f6r mer an vad merkostna-
derna for sdarkraven motiverar. Hur man i respektive land véljer att be-
rakna storleken pa merkostnaderna spelar roll for hur mycket stod ett
land kan ge. Ett belysande exempel dr EU-ldndernas kompensation till
fisket for hojda branslepriser i samband med Rysslands fullskaliga in-
vasion av Ukraina 2022 (Blomquist and Hammarlund, 2025). Alla EU-
lander drabbades samtidigt och likvérdigt av ett hojt varldsmarknads-
pris pa olja. Men, berdkningarna i landerna av hur mycket branslepriset
stigit gav vitt skilda resultat - mellan 43 procent (Sverige) och 142 pro-
cent (Belgien). Aven om lokala forutsittningar spelar roll fér prisut-
vecklingen, bidrar dven val av referensperiod och berdakningsmetod till

° Till skillnad fran direktiv dr en EU-forordning direkt tillimplig. Den géller i alla medlemslédnder sa
fort den trétt i kraft, utan formas till nationella rattsregler.

10 Personligt meddelande fran tidigare medarbetare pa Jordbruksverket som arbetet med ersattningar
for frivilliga ataganden.
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att forklara skillnaderna. Onskar ett land att ge extra stdd till en kinslig
produktionsriktning kan mojligheten finnas att blasa upp kostnaderna.
Detta underlattas nar lander gor pa olika sétt och det &r svart att berdkna
merkostnaderna.

Sammantaget finns en rad juridiska aspekter som behover beaktas. Ett
stod till sarkrav kan paverka normer, vara svart att avgrénsa, lida av
grazoner, medfora att jordbrukspolitiken blir mindre gemensam samt
utnyttjas i konkurrenssnedvridande syfte.
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Konkurrenskraft och sarkrav

Hur kan konkurrenskraften i medlemslander paverkas av ett stod till
sdarkrav? Det beror pa. Det spelar roll hur manga lander som har
sarkrav, och om de vill kompensera sina lantbrukare f6r dem. Vidare
kan bade medlemslander som infor stodet, och de som inte infor stodet
komma att paverkas. Nedan diskuteras begreppet konkurrenskraft,
betydelsen av miljo- och klimatlagstift for konkurrenskraft, samt
rattvisa.

6.1 Konkurrenskraft ar relativt

Vi analyserar ”effekten pa det svenska jordbrukets konkurrenskraft” av
stod till sarkrav. Vad menas da med det? Konkurrenskraft ar ett relativt
begrepp vilket betyder att om ett lands konkurrenskraft har forbattrats
har nagot annat lands konkurrenskraft forsamrats. Det kan ocksa
innebéra att en produktionsinriktnings konkurrenskraft starks inom ett
land, medan en annan produktionsinriktnings konkurrenskraft
forsamras i samma land.

Om ett medlemsland har sarkrav, och infor stod till sdarkrav, kan
konkurrensnackdelen forsvinna genom att férutsattningarna utjamnats.
Men, andra ldnders konkurrenskraft kan da forsamras jamfort med
situationen tidigare, i forhallande till landet med stéd. EU-
kommissionens forslag innebédr att det skulle vara mojligt att
kompensera bade for nya och for befintliga sdrkrav. Har finns en
distinktion da ett stod till nya och befintliga sarkrav kan forvéntas ha
principiellt olika effekter i medlemslandet som infor stodet:
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- Ettstod till nya sdrkrav ar tankt att halla kostnaden oforandrad,
trots att nya, kostsamma krav infors. Jordbrukarna kan da ha
oférandrade priser och oférandrad produktion.

- Ett stod till befintliga sarkrav kompenserar for kostnaden som
lantbrukare i dagsldget redan har for sarkrav. Jordbrukarna kan
dédrmed fa lagre produktionskostnader 6kad produktion.

I det forsta fallet bibehdlls den rddande konkurrenskraften i landerna
som infor stodet jamfort med situationen utan stod till sarkrav; ett stod
till nya sdrkrav ar konkurrensneutralt om stodets storlek matchar
jordbrukets extra kostnader for den nya lagstiftningen. I det andra fallet
starks konkurrenskraften for de lander som ger stod relativt andra
medlemslander da kostnaderna for sdarkrav kompenseras for, jamfort
med situationen utan stod till sarkrav. Att infora stod till befintliga
sarkrav kan  alltsdi =~ komma att  paverka  befintliga
konkurrensforhallanden mellan medlemslander.

Spelar distinktionen nagon roll? Ja, fordndringar i den relativa
konkurrenskraften mellan medlemslander ar ofta en kanslig fraga. Om
Sverige saknar befintliga sarkrav for miljo och klimat, eller inte vill
infora stod for de krav som finns, kan alltsa det svenska jordbruket a
ena sidan missgynnas av att mdjligheten till stod till befintliga sérkrav
infors eftersom konkurrentlander kan oka sina intdkter med stod, med
okad produktion som féljd. A andra sidan, om Sverige saknar befintliga
sarkrav for miljo och klimat sa kan man sédga att konkurrensen blir mer
likvardig, och att Sverige tidigare hade en fordel jamfort med de
lantbrukare i andra lander som har stringare regelverk &n vi har.

Det finns inget enskilt matt for att mata konkurrenskraft. Vi anvander i
modellanalysen forandringar i produktionsvolym som matt pa
konkurrensens utveckling da det visar utvecklingen relativt andra
lander.
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6.2 Konkurrenskraft kan vara sann eller artificiell

I sammanhanget kan begreppet konkurrenskraft och kopplingen till
stod till sarkrav behova preciseras. Konkurrenskraft dr bade ett enkelt
och ett komplext begrepp. I grunden ar foretag konkurrenskraftiga om
de Overlever och &r lénsamma péd en konkurrensutsatt marknad.
Tangermann (2011) betonar att okad produktivitet &r basen for
konkurrenskraft, och att en god produktivitetsutveckling kraver
innovation, utbildning, radgivning strukturomvandling, stodjande
institutioner samt val fungerande marknader for jordbruksmark.
Tangermann skiljer pa sann konkurrenskraft som f6ljer av dessa faktorer
och artificiell konkurrenskraft som exempelvis uppstar om europeiska
lantbrukare genom stéd far en kostnadsfordel i internationell
konkurrens. En viktig podng é&r att konkurrensférhallanden kan
paverkas antingen genom i) dtgdrder som gynnar produktivitetstillvaxt
(forbattrad sann konkurrenskraft) eller av ii) stod som &ndrar
kostnadsforhallandena mellan ldnder (0kad artificiell konkurrenskraft).
Stod till befintliga sarkrav handlar om stod som sdnker kostnader.

6.3 Segmentering av marknader

Hur skulle Sverige kunna paverkas av stod till séarkrav till miljo och
klimat i andra medlemsldander? En faktor som spelar roll ar i vilken grad
vi handlar med de ldnder som infor stodet, en annan ar hur efterfrdgan
ser ut. Det vill saga, hur starka preferens har svenska konsumenter for
svenska livsmedel?

Sverige handlar i stor utstrackning livsmedel och jordbruksprodukter
med ldnder i sitt ndromrade. Under ar 2024 kom 83 procent av importen
av livsmedel och jordbruksprodukter fran EU27 medan 61 procent av
exporten gick dit. Ytterligare 18 respektive 5 procent av exporten gick
till vardera Norge och Storbritannien (Andersson, 2025). Hur andra
lander i EU och i ndromradet valjer att agera kommer diarmed att spela
roll for Sverige. Handelsmonstren ser olika ut for olika varor, vilket
betyder att de kan paverkas olika.

For livsmedel dar konsumenter har en stark preferens for inhemsk
produktion kommer paverkan av vad andra ldnder gor vara mindre
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(Ekelund et al., 2007). Ferguson et al. (2025) undersoker exempelvis
effekten av hogre djurvalfardskrav pa import och export av griskott for
13 EU-lander. De finner att importen inte paverkas av nivan pa
djurskyddskrav men att exporten gor det. Forskarnas tolkning ar att den
inhemska efterfragan upprétthélls av att konsumenter aktivt véljer det
egna landets flaskkott, trots en hogre kostnad. Forklaringen kan vara en
preferens for hogre djurvalfard och/eller en 6nskan att sttta inhemska
producenter. Aven Andersson (2011) finner att djurvélfardslagstiftning
framst har en effekt pa mojligheten for export, men inte pa import, fér
EU:s medlemslander.

Det finns skillnader mellan varor, exempelvis dr svenskar ofta mer
intresserade av ursprung for kott dn for spannmal. Ursprung ar dven
viktigare for ravaror som kott, 4gg och mjolk i butik, &n nér det handlar
om ingredienser som kétt i en djupfryst fardigratt eller nar vi dter pa
restaurang (Johansson and Nordstrom, 2016).

6.4 Klimat- och miljoreglers roll for konkurrenskraften

antbrukare i flera medlemslander uttrycker missndje med regelverk och
krav inom miljé och klimat (Matthews, 2024). Men, handlar det om
sarkrav specifikt eller om regelverken mer generellt? Handlar det framst
om konkurrensnackdelar mellan medlemslander, till f6ljd av att vissa
lander har mer langtgdende krav &n unionens minimikrav, eller ar
bekymret billigare import fran tredje land? EU-kommissionens forslag
galler endast en avgransad mangd av de lagkrav som kan paverka
konkurrenskraften.

Ett stod till sdrkrav endast kan kompensera vissa kostnader i enskilda
lander, men konkurrensnackdelar kan vara beroende av méanga olika
faktorer. Forskningen visar att kostnader for miljo- och
klimatlagstiftning generellt &r sma i forhallande till andra faktorer som
ger brister i konkurrenskraft, forutom for enstaka mycket
miljobelastande industrier, se Dechezleprétre and Sato (2017) for en
oversikt. Bedomningen som exempelvis gors i Kommissionens fitness
check @r att den gemensamma djurvélfardslagstiftningen har haft en
mycket begransad effekt pa konkurrenskraften. Istéllet beror skillnader
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i produktionskostnader mellan lander pa produktivitet, kostnader for
arbetskraft och jordbruksmark, samt priset pa foder (EU-
kommissionen, 2022). En forklaring till att just kostnader for lagstiftning
ofta dr pa tapeten, trots att de manga ganger ar sma i forhallande till
andra kostnader som forklarar skillnader i konkurrenskraft mellan
lander, ar att dessa kostnader ar léttare att paverka via politiska beslut
dn andra kostnader (SOU 2024:56, 2024). Dechezleprétre and Sato (2017)
konstaterar vidare att foretag kan ha incitament att overdriva den
negativa effekten av lagkrav pa konkurrenskraft, snarare an att lyfta
andra ekonomiska faktorer som forklarar bristande konkurrenskraft,
som en strategi for att lobba mot reglering av sektorn.

6.5 Rattvisa och konkurrens

Fragan om stod till sirkrav har flera dimensioner. Vill vi dndra
principen om vem som har ansvaret fOr att bekosta att lagen uppfylls?
Det vill sdga, ska vi ga fran att lantbrukare betalar for att folja lagen for
sdrkrav, till att staten betalar? Fragan relaterar till vad vi tycker ar
rattvist och/eller konkurrensneutralt — ar det att alla ska f6lja de lagar
som finns i ett land, som en forutséttning specifik for det landet, eller ar
det gora sa att alla har samma forutsattningar pa den gemensamma
marknaden? Det hdr ar olika principer man kan argumentera for.
Vidare, kan det verkligen ses som konkurrensneutralt att kompensera
lantbrukare for att de har sarkrav? Om en viss produktionsinriktning
har fler miljdproblem &n andra, kanske pa grund av Ilokala
forutsattningar, och pa grund av detta har striktare miljolagstiftning,
kan man argumentera att de med stora problem ocksa bor betala for att
atgdrda dem, annars blir det en konkurrensnackdel f6r de som har valt
en produktionsinriktning med ldgre miljobelastning.

Pa tal om réttvisa och importkonkurrens reflekterar Matthews (2025)
over vad som kan ses som rittvisa konkurrensforhillanden pa en global
marknad. Han konstaterar att det finns manga kallor till
konkurrensmaéssiga fordelar for jordbruket. Nagra sadana kallor ar
tillgang till jordbruksmark och billig arbetskraft, medan andra &r en
fungerande kreditmarknad, jordbruksstod och en valfungerande
institutionell omgivning. Hur en kostnadsnackdel orsakad av miljo- och
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klimatlagstiftning forhaller sig till de konkurrensférdelar som dessa
faktorer ger ar en empirisk fraga, fortsatter han. For tredje land som har
bristfalliga institutioner, daliga kreditmojligheter och avsaknad av
jordbruksstod, kan kompensation for miljo- och klimatlagstiftning inom
EU bli annu ett hinder for dessa landers export till EU (Matthews, 2025).

En aspekt dr slutligen att miljo- och klimatkrav inte endast medfor
nackdelar for de lantbrukare som omfattas av kraven. OECD (2018)
noterar att svenska lantbrukarna i viss m&n kompenseras for de
merkostnader som kraven ger upphov till genom hogre priser pa den
svenska hemmamarknaden. Nettokostnaden foér jordbrukarna ar
déarmed ldgre dn den kostnad som sédrkraven ger upphov till.

I nasta avsnitt analyseras ett antal scenarier med CAPRI-modellen for

att fa en djupare insikt om paverkan pa konkurrenskraft samt milj6- och
klimateffekter av stod till sarkrav.
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En explorativ modellanalys av stod
till sarkrav

EU-kommissionen noterar att flera medlemsliander har sdarkrav men
konstaterar ocksa att det saknas information om dels sdarkravens omfatt-
ning, dels medlemsladnders intresse av att infora stod for att kompensera
for kostnader som kraven for med sig (EU-kommissionen, 2025a). Vi ge-
nomfor darfor en explorativ scenarioanalys for att utforska olika imple-
menteringar av ett stod till sarkrav. Syftet ar att ge en 6kad forstaelse for
mojliga effekter av stod till sdrkrav, snarare an ge svar pa fragan vad
kommer att hinda? om stodet infors.

7.1 CAPRI - en modell av EU:s jordbruk

For att analysera mojliga effekter av stod till sarkrav anvander vi den
jordbruksekonomiska modellen CAPRI (CAPRI Network, 2005). Mo-
dellen visar hur bland annat produktionsvolym, markanvandning,
djurantal, priser och miljon paverkas av forandringar i jordbrukspoliti-
ken. Simuleringar av olika scenarier dar stod till sarkrav infors jamfors
mot ett referensscenario, dar dagens politik som infordes 2023 &r ofor-
andrad fram till 2030, for att uppskatta effekten av forandringen i poli-
tiken. Modellen baseras pa data fran i huvudsak Eurostat och
FAQOSTAT, och de parametrar som styr CAPRI har anpassats s& att mo-
dellen reagerar i enlighet med verkliga data.

7.2 En explorativ analys

Med en explorativ analys menar vi att vi analyserar effekter av hur olika
parametrar av stod till sarkrav hypotetiskt skulle kunna utformas. Vi
konstruerar scenarier baserat pa variationer i dessa parametrar. De
aspekter vi undersoker ar stodets niva, vilka lantbrukare som far stod,
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vilka lander som infdr stdd, finansieringen av stodet och vilka produkt-
ionsinriktningar som far stodet, se tabell 1. Hur vi varierar dessa para-
metrar beskrivs nedan.

Tabell 1: Parametrar som varieras i analysen

Parameter

Stodets niva

Alternativ

2, 5,10 procent av
produktionskostnaden

Antaganden

Kostnaden for sarkrav
antas vara lika med en

del av den genomsnitt-
liga produktionskost-
naden per djurslag och
per land

Lantbrukare som far
stod

Alla djurslag

Endast mjolk-
respektive dikor

Stodet ges per djur-
enhet och ar

EUnmijs ar de 14 lander
(forutom Sverige) med
mest strikt miljolag-
stiftning i EU

Linder som infor stod | Endast EUmijs

Endast Sverige
EUnmijs och Sverige

Finansiering av stodet | Nya nationella medel Vi sdtter ingen 6vre be-
gransning pa hur
mycket nya nationella
medel som medlems-

lander kan tillfora

Omfordelning fran
gardsstodet

“EUmis omfattar Frankrike, Luxemburg, Finland, Italien, Danmark, Polen, Tyskland,
Nederlinderna, Belgien, Osterrike, Luxembourg, Estland Slovenien och Irland. Se de-
taljerad definition under ”Linder som infor stod”

Det kan finnas sarkrav inom bade animalieproduktion och véaxtodling.
Vi avgrénsar oss till animalieproduktion da lagstiftningen for miljo och
klimat ofta ar kopplad till djurhallning, exempelvis hanteringen av stall-
godsel. Vi avgransar vidare modellanalysen till befintliga sarkrav. For-
klaringen &r att vi analyserar vad en fordandring i konkurrenskraft mel-
lan medlemslander, till foljd av att stodet infors, ger for effekter. Det
innebdr att viinfor ett nytt stod samtidigt som produktionskostnaderna
for jordbrukarna &r oférandrade, da de redan uppfyller lagkravet och
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dédrmed redan har kostnaden for att uppfylla sarkraven. Vi studerar sto-
dets effekter pa produktionsvolymer, déar produktionen mats i ton, och
tre indikatorer for miljo och klimat; markanvéandning, utsldpp av véxt-
husgaser och naringsoverskott i EU.1

Stédets niva

Vi utgér ifran att da det finns siarkrav forklaras en del av produktions-
kostnaden for respektive djurslag av dessa krav. Tanken ar att ge ett
stod som kompenserar fér dessa merkostnader. Vi vet inte hur hoga sér-
kostnaderna ar, och darmed inte hur hogt ett stod kan komma att vara.
En parameter vi varierar i analysen dr darfor nivan pé stodet. Vi genom-
for analyser med tre olika nivéer pa stodet; tva, fem respektive tio pro-
cent av den rorliga produktionskostnaden. Varje procentuell niva ar
densamma for alla lander och alla inkluderade djurslag. Att vi later sto-
det vara en andel av produktionskostnaden innebaér att vi later lander
(och djurslag) med hoga produktionskostnader fa ett hogre absolut be-
lopp pé stodnivéan an lander (och djurslag) som har lagre produktions-
kostnader. Vi utgar fran befintliga produktionskostnader i CAPRI, vilka
baseras pa rorliga kostnader i jordbruket.

Som jamforelse kan namnas att i utredningen om konkurrenskraft och
djurvalfard, SOU 2024:56 (2024), visar berakningar att merkostnaderna
for svenska djurskyddsregler att merkostnaden for siarkrav ligger pa
mellan noll och sex procent av produktionskostnaden for de regler som
undersoks. Den genomgaende bilden som ges av de regelverk som stu-
deras i utredningen &r att produktionskostnaderna i snitt kar med
nagra procent pa grund av sarkrav. Nivan tva procent ligger i linje med
merkostnaden for de sdrkraven i utredningen, medan nivan tio procent
ar en hog stodniva. For att ge en uppfattning om vad nivén innebér re-
lativt andra stod i jordbrukspolitiken, illustreras fallet med tio procent i
figur 1. Dér visas dven innebdrden av val av finansiering.

1 CAPRI berdknar jordbrukssektorns direkta utslapp av vaxthusgaserna metan (CHa) och lustgas (N20)
mitt i COz-ekvivalenter. Utslapp fran forandring av mark- eller energianvandning ingar ej.
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Figur 1 visar Sveriges totala budget for CAP for tre olika fall med, och
utan, ett stod till sarkrav. Stdden i jordbrukspolitiken gar bade till lant-
brukare och till andra aktorer, till exempel genom projektstod inom
landsbygdsutveckling. I figur 1 inkluderas samtliga stod och ersétt-
ningar inom jordbrukspolitiken.

Den forsta stapeln i figuren visar jordbruksstodens fordelning under
nuvarande programperiod, utan ett stod till sarkrav.

Den andra stapeln visar jordbruksstodens fordelning om ett stod till
sarkrav infors. Stodet uppgar till i) tio procent av den rorliga produkt-
ionskostnaden, ii) utgar till alla djurslag (orange), samt iii) finansieras
med ett tillskott av nya nationella medel. Det kan noteras att tillskottet
motsvarar mer dn dubbla nuvarande budget for notkreatursstodet (hel-
gron). Det andel av stodet som utgar till notkreatur pa denna niva mot-
svarar per djur drygt storleken pa dagens kopplade stod till notkreatur.

Den tredje stapeln visar situationen om stédet uppgar till i) tio procent
av den rorliga produktionskostnaden, ii) utgar till alla djurslag samt iii)
finansieras av en omfdrdelning av befintliga medel fran gardsstodet. En
niva pa tio procent av produktionskostnaden for alla djurslag ar en hog
stodniva till sarkrav, da deti exempelvis Sverige kraver cirka halva bud-
geten for gardsstodet vid en omfordelning.
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Figur 1: Fordelning av Sveriges CAP-budget (procent av nuvarande
totala jordbruksstod)
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Nuvarande CAP Nya medel Omfordelning

Sverige Sverige Sverige

B Stod for sarkrav (10% av produktionskostnaden)
@ Ovriga jordbruks- och landsbygdsstod

B Eco-schemes

W Notkreatursstod

O Gardsstod

B Miljo- och klimatersattningar

Killa: EU-kommissionen (2023) och EU-kommissionen (2024)

Not: Budget i) utan stod till sirkrav, samt med simulerade stod till sirkrav (tio pro-
cent av produktionskostnaden) finansierat med ii) nya medel respektive iii) medel om-
fordelat frin gdrdsstod

Lantbrukare som far stéd

Da medlemsléander kan vilja att infora stod for en eller flera produkt-
ionsinriktningar undersoker vi detta genom att ge stod dels till alla djur-
slag, dels enbart till mjolkkor och dikor.

Vimodellerar stodet som riktade stod per djurenhet for nétkreatur, gris,
fagel och far'?, da vi antar att merkostnaden for sérkrav dels kraver att

12 ”Far” inkluderar dven getter.
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lantbrukare har djur, dels att merkostnaden beror pa antalet djur. Stod-
nivaderna modelleras olika for vuxna djur och ungdjur, och skiljer sig
ocksa for kottdjur och mjolkdjur.

Lénder som infér stéd

Vi antar att vissa, men inte alla, medlemsldnder har en striktare mil;jo-
och klimatlagstiftning for jordbruket &n vad EU kraver, och att dessa
lander infor stod for sina sdrkrav. Urvalet baserar vi pa OECD:s ranking
av OECD-lander utifran géllande milj6lagstiftning (Kruse et al., 2022).13
De medlemsldnder med mest strikt lagstiftning ar i fallande ordning:
Frankrike, Luxemburg, Finland, Sverige, Italien, Danmark, Polen, Ne-
derldanderna, Tyskland, Belgien, Osterrike, Luxembourg, Estland, Slova-
kien och Irland. Vi kallar denna grupp av lander (forutom Sverige) for
EUnmils, medan vi behandlar Sverige, som ligger i mitten av rankingen,
for sig.

Vi studerar olika fall av inféorande av stdd i EU: i) endast landerna i EU-
miljp iNfOr stdd, ii) Sverige dr ensamt om att infora stod, och iii) Sverige
infor stodet tillsammans med resterande lander i EUmils. Syftet ar att un-
dersoka vilken roll det spelar hur andra medlemslander agerar.

Finansiering av stéd

Vi modellerar dels en 6kad nationell finansiering, dels en omférdelning
av befintliga medel i CAP. Da en omfordelning begrénsas till befintlig
budget ar stodet till jordbruket oforandrat, medan nationell medfinan-
siering ger en 0kning av det totala stodet till jordbruket, se ruta 7.

3 Lagstiftning kopplad till jordbruket omfattas ej men sammanstallningen indikerar hur strikt miljo-
lagstiftningen &r i landet.
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Ruta 7: Modellering av finansiering

Okad nationell finansiering: Extra medel tillfors jordbruksbudgeten fran re-
spektive lands statsbudget for att tdcka kostnaderna for sarkrav.

Omfordelning av stod: Vi reducerar budgeten for gardsstod och omfordelar
till en budget for stod for sarkrav, med samma omfattning som vid 6kad
nationell finansiering.

For bada typer av finansiering maste varje land halla sig till totalbudgeten
for stod till sarkrav, som baseras pa antalet djur i referensscenariot. Det be-
tyder att om antalet djur 6kar nar stod till sarkrav inférs maste stod per djur
minska nagot, for att totalbudgeten ska ga ihop.

Scenarier

I tabell 2 ges en Overblick av de scenarier som analyseras. Vi studerar
inledningsvis effekten pa produktion per djurslag i EU27 och Sverige,
och dérefter effekten pa markanvandning, utslapp av vaxthusgaser och
kvaveoverskott i EU27 per djurslag. De fragor vi analyserar ar:

e Hur paverkas Sveriges produktion om andra medlemslander
infor stod men inte Sverige? (Scenario 1)

e Hur paverkas produktionen i Sverige om endast Sverige infor
stod? (Scenario 2)

e Ardetnagon skillnad om ett (Sverige) eller flera lénder (Sverige
+ EUmijs) infor stod? (Scenario 3)

e  Gar det att neutralisera en negativ produktionseffekt genom att
sjdlv (Sverige) infora stod ndr andra medlemslander (EUmijs) in-
for stod? (Scenario 4)

e Vad hinder om endast dikor och mjolkkor far stod? (Scenario 5
och 6)

e Spelar val av finansiering roll f6r hur produktionen paverkas?
(scenario 7, 8 och 9)

e Hur paverkas miljé och klimat i EU27 av stodet? (scenario 3 och
9)
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Tabell 2: Scenarier for stod till siarkrav

Nr. Scenario Stod Stod Produktions-  Finansiering
SE EUnmiljo inriktning
Referens 0 0
1 Endast EUnmiljs 0 2,5, Alla djurslag Nya medel
10%
2 Endast SE 5,10% 0
3 SE EUmijs 5 10% | 5,10%
4 SE 2% EUmijs 2% 10%
10%
5 SE EUmijs mjolk- | 10% 10% Mjolkkor
kor
6 SE EUnmijs dikor | 10% 10% Dikor
7 Endast EUnmiljs 0 10% Alla djurslag Omfordel-
omf ning fran
gardsstod
8 Endast SE omf 10% 0
9 SE EUmilis omf 10% 10%

*EUmijs omfattar Frunkrilgge, Luxemburg, Finland, Italien, Danmark, Polen, Tyskland,
Nederlinderna, Belgien, Osterrike, Luxembourg, Estland Slovenien och Irland

Scenario 1-3 omfattar i praktiken flera underscenarier, da vi gor en mo-
dellanalys per stodniva. For exempelvis scenarion 1 analyserar vi effek-
ten av ett stod pa tva, fem respektive tio procent, vilket ger tre under-
scenarier.

7.3 Andra lander an Sverige infor stéd

Vi bérjar med att undersoka hur Sverige paverkas av att EUmijs infor
stod till befintliga sdrkrav for miljé och klimat, nar Sverige inte infor
stod, for olika stodnivaer (scenario 1).

Vad som hénder i Sverige beror pa hur stora produktionsandringarna
ar i EU. Vi borjar darfor med att studera vad effekten pa produktionen
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blir totalt i EU27, inklusive Sverige, nar EUmijs infor stod till sarkrav.
Vad som sker ar att produktionen 6kar i de lander som ingér i EUmijs
samtidigt som produktionen minskar i andra medlemsldnder, nar sto-
det infors. Effekten pa produktionsvolymerna i EU27 &r nettoeffekten
av Okningarna och minskningarna. Forklaringen till minskningen i
medlemslander utan stod ar att produktionsékningen i EUmijs dr till-
rackligt stor for att paverka varldsmarknadspriset for de varor som om-
fattas; nar utbudet okar faller priserna. Det innebér att marknadsintak-
terna per enhet blir ldgre for jordbrukarna i EU27, bade i lander som
infor stod och i de som inte infor stod. Lagre priser ger i sin tur ldgre
produktion i de lander som inte infort stod. Att ndgra medlemslander
kompenserar for befintliga kostnader for sarkrav med stod har darmed
en negativ effekt pa jordbruksproduktionen i andra medlemsldnder.

En stodniva pa tva procent visar sig ge mycket sma effekter pa produkt-
ionen i EU27. Vi har dérfor valt att i huvudsak redovisa resultat med en
stodniva pa fem och tio procent, for att se vilka effekterna kan bli nar
stodet ar tillrackligt stort for att ha en produktionspaverkan.

Modellanalysen visar att om EUmijs infor stod till sarkrav 6kar produkt-
ionen av animalier for alla djurslag i olika grad i dessa lander, vilket gor
att produktionen i EU27 som helhet 6kar. Detta visas av de randiga och
helfdargade orangea staplarna i figur 2. Randiga staplar visar resultat for
en stodniva pa fem procent och enfdargade staplar visar resultat for en
stodniva pa tio procent. Att stodet paverkar produktionen ar vantat da
stodet ar kopplat till produktionen. Skillnaden i produktionsokning &r i
stort sett proportionell mot stodnivan: dr stodnivan fem respektive tio
procent dkar produktionen av exempelvis notkott med 1,5 respektive
2,9 procent i EU27.

Analysen visar att det krdvs en forhallandevis kraftig 6kning av stod i
EUmijs for att produktionen ska minska mérkbart i Sverige, se de grona
staplarna i figur 2. Vid en stodnivé pa fem procent i EUmijs till alla djur-
slag minskar produktionen i Sverige av notkott med endast runt 0,5 pro-
cent. Ar stédnivan i EUmijs tio procent syns en produktionsminskning
pa knappt 1 procent for notkott i Sverige.

69



Figur 2: Forandring i produktionsvolym i Sverige och EU27 av stod
till sdrkrav i EUmils (procent)
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Olika djurslag paverkas olika av stodet, se figur 2.  EU27 6kar produkt-
ionen av notkott mest. Aven gris och fagel paverkas patagligt medan
mjolkproduktionen endast okar marginellt i EU27 till f6ljd av stodet.
Det forklaras av att mjolkproduktion har hogre intakter och hogre fasta
kostnader an kottproduktionen och stodet spelar darfér mindre roll for
mjolkproduktionen. Far paverkas lite. Det beror pa att de storsta farpro-
ducenterna inte ingar i EUmils och darfor ar det en stor del av farpro-
duktionen i EU27 som inte far stod till sarkrav. Produktionen av grodor
okar Over lag i EU27. Det beror pa att det odlas mer foder nér antalet
djur 6kar i EUmijs till f6ljd av stodet till sarkrav.

I Sverige sker storst nedgang for fagel, med en minskning pa 1,1 procent
om stodnivan dr tio procent for alla djurslag i EUmijs. Gris och notkott
minskar ndgot mindre. Det visar hur olika marknaderna for produk-
terna reagerar pa forandringar i den globala marknaden - trots att not-
kottsproduktionen dr den produktionsgren som okar klart mest i EU27
sa blir inte effekten i Sverige storst for notkott. Mjolkproduktion ar den
animalieproduktion i Sverige som paverkas minst av stodet. For mjolk
beror det pa en lag paverkan generellt pa EU27:s mjolkproduktion av
stod till sarkrav. For grodor ar effekten knappt skonjbar i Sverige.

70



Den relativt svaga effekten av stod i andra lander som vi ser i analysen
beror pa att marknaderna i EU27 dr segmenterade, sarskilt for notkott.
Om konsumenter och producenter hade varit homogena hade hela pro-
duktionsokningen slagit igenom och konkurrensnackdelen blivit storre.
For varor dar konsumenter har en hog preferens for inhemsk produce-
rat kommer paverkan av vad andra lander gor vara mindre (Ferguson
et al., 2025).

Sammantaget sker en fordndring i relativ konkurrenskraft mellan EU-
lander om nagra lander véljer att infora stod till befintliga sarkrav och
andra inte. De ldnder som inte infor stod forlorar i termer av produkt-
ion, samtidigt som prisnivan pressas for de produktionsinriktningar dar
stod ges. Hur stor effekten blir beror pa hur hoga stoden &r i andra lan-
der, och hur kdnsliga marknaderna &r for prisférandringar. Det spelar
alltsa roll vad andra medlemslander gor, d&ven om effekten ar relativt
liten dven vid hoga stodnivaer.

7.4 Sverige infor stod ensamt och tillsammans med andra
lander

Vi analyserar i nésta steg stod till befintliga sdrkrav om enbart Sverige
infor stdd (scenario 2). Att ge stod for sarkrav inom miljo och klimat ar
inte aktuellt i dagsldget i Sverige, men fragan &r principiellt intressant
for att undersdka vad som sker om endast ett, eller flera, medlemslander
infor stod. Vi borjar med att undersoka vad som hiander om endast Sve-
rige infor ett stod till befintliga sarkrav. Vi later darefter landerna i EU-
miljp infOra motsvarande stdd, och studerar hur produktionen paverkas i
Sverige. Liksom tidigare ger vi stodet till alla djurslag och finansierar
det med nya medel.

Ett stod till sdrkrav i Sverige ger lagre pris pa animalier till konsumenter
i Sverige, men inte i EU27 eftersom produktionsférandringen i Sverige
inte ar tillrackligt stor for att paverka varldsmarknadspriset. Stodet gor
det majligt for fler animalieproducenter att till ett lagre pris kunna pro-
ducera och silja mer, men dndé ga med vinst. Prisskillnaden mellan bil-
ligare import och inhemsk produktion reduceras, och fler konsumenter
i Sverige an tidigare véljer svenskproducerade varor. Importen minskar
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och exporten Okar svagt, men fran laga nivaer. Lagre priser medfor att
den totala konsumtionen av animalieprodukter 6kar, jamfort med refe-
rensscenariot. Det ger ytterligare 6kad inhemsk produktion och samti-
digt minskade exportmdjligheter for de lander som tidigare exporterat
animalieprodukter till Sverige.

Ett stdd pa tio procent, endast i Sverige, till alla djurslag medfor en 6kad
produktion i Sverige av framfor allt notkott med 5,6 procent, och ger
dven en relativt stor 6kning for far och fagel, se de grona staplarnai figur
3. For gris dr 0kningen lagre. Mjolkproduktionen paverkas endast ringa
av stodet, den 6kar med mindre &n en procent. Eftersom mjolk och kott-
djur bada bidrar till n6tkoéttsproduktion sa innehaller den sammantagna
produktionsférandringen en stor dndring av antalet dikor, medan anta-
let mjolkkor endast 6kar marginellt. Produktionen av grodor dkar nagot
till f6ljd av 6kad foderefterfragan.

Figur 3: Forandring i produktionsvolym i Sverige nir Sverige, respek-
tive Sverige och EUmijs infor stod till sarkrav motsvarande tio procent
av kostnaderna (procent)
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Vi later aven EUmijs infora ett stod pé tio procent av produktionskostna-
derna (scenario 3), vilket dr samma stodniva som i figur 2. Effekten pa
produktionen i Sverige ndr bade Sverige EUmijs infOr stod ges av de
orangea staplarna i figur 3.
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Infér bade EUmijs och Sverige stod till sarkrav okar inte produktionen
lika mycket i Sverige. Notkottsproduktionen 6kar med 4,7 procent vil-
ket betyder att 16% av 6kningen uteblir. For gris uteblir ndstan en tred-
jedel av produktionsokningen. Att manga medlemslander infor stod till
sarkrav urholkar darmed stodets effekt pa produktionen. Forklaringen
ar liksom tidigare kopplad till varldsmarknadsprisernas utveckling.
Om ett litet land som Sverige infor stod till sarkrav for miljo och klimat
dr varldsmarknadspriserna ofordandrade eftersom produktionsok-
ningen ar for liten fOr att ha en priseffekt pa den globala marknaden.
Om tillrackligt manga, eller stora, lander infor stod kan varldsmark-
nadspriserna falla ndr produktionen okar, vilket sker ndr EUmijs infor
stod till sarkrav. Det paverkar ocksa den inhemska konsumtionen av
animalieprodukter som totalt sett forvantas oka nagot, jamfort med ti-
digare.

Sammantaget innebar det en fordel att vara ensam om st6d till befintliga
sarkrav, alternativt att infora stodet tillsammans med ett fatal lander
som inte ar stora producenter. Nér flera lander infor stod urholkas pro-
duktionsokningen som stodet ger.

7.5 Stod som svar pa stod

Som vi ser i figur 2 minskar svensk produktion mer, ju hogre stod EUmiljs
infoér. Hur hoga stod skulle Sverige behova ge for att vaga upp det pro-
duktionsbortfall som ett stod till sarkrav i EUmils ger upphov till?

Om Sverige infor ett stod pa tva procent till alla djurslag som svar pa att
andra lander infor stod till sarkrav pa tio procent till alla djurslag, skulle
det racka for att tacka produktionsbortfallet i Sverige (scenario 4). De
grona staplarna i figur 4 visar minskningen i produktion i Sverige av
stod till sdrkrav i EUmijs, givet att Sverige inte infOr stod (desamma som
i figur 2). Om Sverige infor ett stdd till sdrkrav pa tva procent av pro-
duktionskostnaden i Sverige, reduceras paverkan av stodet i EUmiys, vil-
ket visas av de orangea staplarna. For mjolk neutraliseras produktions-
minskningen i princip helt. For gris och fagel skulle ett stod pa tva pro-
cent av produktionskostnaden inte viaga upp den negativa effekten av
stodet i EUmijs. FOr notkott och far skulle ett tva-procents stod mer an
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vaga upp produktionsbortfallet och ge en svag 6kning av produktionen.
Det visar att olika hoga stod skulle krévas for olika produktionsinrikt-
ningar for att vdga upp den konkurrensnackdel som ett stod till sarkrav
i andra medlemsldander innebar. Slutligen visas, for jamforelse, ok-
ningen i produktion om Sverige ensamt infor ett stod pa tva procent.

Sammantaget kan ett stod till befintliga sarkrav i Sverige anvandas for
att svara pa forlusten i animalieproduktion av att andra lander ger sto-
det till sina sarkrav. Det ar tydligt att ett stod till sdrkrav paverkar kost-
nadsférhallandena mellan lander, till fordel f6r den som ger stod.

Figur 4: Forandringar i produktionsvolym till f51jd av stod till sarkrav
i Sverige som neutraliserar effekten av att EUmijjs infor stod (procent)
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7.6 Val av finansiering

Vi har hittills diskuterat vad som hander nédr nya medel anvéands for att
finansiera stodet. Finansieras stdd till sarkrav i EUmijs genom omfordel-
ning fran andra medel (scenario 7, 8 och 9) i stéllet for att tillféra nation-
ella medel ar budgeten for CAP oférdndrad.'* En omfordelning fran
gardsstodet betyder att det arealbaserade stodet minskar. For utfallet

4 Dock ser vi att for vissa lander dverstiger budgeten for stod till sarkrav vid stod pa tio procent, hela
budgeten for gardsstod.
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for den svenska animalieproduktion spelar det ingen roll hur stodet fi-
nansieras. Nedgangen i produktionen dr densamma, oavsett val av
finansiering i EUmijs. Nar Sverige infor stod paverkar inte heller val av
finansiering utfallet f6r animalieproduktionen. Daremot ses en skillnad
for grodor. Med nya medel 6kar produktionen av grodor i Sverige, se
figur 3. Om medel omfordelas fran gardsstodet minskar i stéllet pro-
duktionen av grodor Sverige (visas ej i figur 3). Minskningen &r inte stor,
1,2 procent, men jamfort med utfallet i scenariot med nya medel ar skill-
naden nédstan 2 procentenheter. Att grodor minskar vid en omfordel-
ning gor dessutom att den totala jordbruksproduktionen i Sverige mins-
kar vid en omfordelning av medel; det vill siga minskningen i grodor
ar storre dn Okningen i animalieproduktionen. Med nya medel 6kar i
stéllet jordbruksproduktionen total sett. Val av finansieringen paverkar
alltsa jordbruket som helhet, men inte utfallet for de produktionsinrikt-
ningar som far stod.

7.7 Stod till endast n6tkott och mjolk

Hittills alla djurslag fatt stod till sairkrav, som da alla 6kar. Det ar mojligt
att medlemslander véljer att infora stod till enbart vissa djurslag. En
frdga dr om vi far effekter mellan djurslag om endast vissa prioriteras?
Vi véljer att ge stod i EUmilis och Sverige till sarkrav for mjolkkor respek-
tive dikor, motsvarande tio procent av produktionskostnaden (scenario
5 och 6). Mjolkkor producerar i huvudsak mjolk, men dven ungdjur fér
att producera nya mjolkkor och notkott. Dikor anvands for att produ-
cera ungdjur, framfor allt for nétkottsproduktion.

Vi ser en intressant interaktion mellan mjolk och n6tkott. De grona stap-
larna i figur 5 visar hur produktionen i Sverige paverkas av stod till di-
kor som infors i bade Sverige och EUmijs. Ett stod till endast dikor ger
okad notkottsproduktion men paverkar mjolkproduktionen negativt.
Forklaringen ar 6kad konkurrens om mark och foder, samt minskad av-
sattning for kott fran mjolkdjur.

75



De orangea staplarna visar effekten av motsvarande stod till mjolkkor.
Ett stod endast till mjolk paverkar bade mjolk- och notkottsprodukt-
ionen positivt, da en del av notkdttet kommer fran mjolkkor. Storst pa-
verkan sker dock pa mjolkproduktionen.

Notera att eftersom ungdjuren inte far stod sa blir effekten pa mjolk- och
notkottsproduktionen svagare dn i tidigare scenarier dar alla djurslag
far stod, och darfor ska vi framfor allt jamfora effekten mellan de olika
produkterna.

Figur 5: Férandringar i produktionsvolym i Sverige av stod for sarkrav
till olika djurslag, motsvarande tio procent av kostnaderna (procent)
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Andra djurslag paverkas inte av stod till mjolkkor och notkétt (dikor).
Det enda undantaget ar far, som paverkas negativt till f6ljd av 6kad kon-
kurrens om mark och bete, &ven om effekten ar liten. Bilden ar den-
samma om EUnmils och Sverige ger stdd, eller om endast Sverige ger stod
(visas €j i figur 5). Om endast EUmijs ger stod till notkreatur paverkas
svensk mjolk- och n6tkottsproduktion i samma storleksordning som nir
EUmijs ger stod till alla djur (visas ej i figur 5 men se figur 2), medan
andra djurslag inte paverkas. Interaktion mellan produktionsinrikt-
ningar r alltsa inte betydande.
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7.8 Effekt pa miljé och klimat

Ett stod till sdrkrav for animalieproduktionen paverkar, som vi ser
ovan, jordbruksproduktionen. Vilka konsekvenser har detta for miljo
och klimat? Vi undersoker effekten pa jordbrukets markanvandning,
vaxthusgasutslapp och kvavedverskott i EU27 av ett stdd till befintliga
sarkrav pa tio procent i EUmiljs och i Sverige (scenario 3 och 9). Resultaten
som forandringar i EU27 visas i figur 6, uppdelat i bidrag fran olika de-
lar av jordbruket.

De forsta staplarna i figur 6 visar paverkan pa jordbrukets markanvand-
ning i EU27. Nar nya medel anvéands for finansiering hander mycket
lite. Om nagot sa blir det ett mer intensivt brukande av mark. Vid om-
fordelning av medel fran gardsstodet tas mark ur bruk, men det handlar
om mindre dn en halv procent. En stor del av minskningen ar minskad
trada, vilket dndrar landskapsbilden. Arealen betesmark &dndras inte.
Naturbetesmarken, vilket klassas som en av de viktigaste typerna av
jordbruksmark for biologisk méngfald (Eriksson, 2021), modelleras inte
for sig sjalv utan som en del av betesmark. Det &r &nda troligt att denna
héalls intakt, men den Okar inte heller.

De mittersta staplarna visar att viaxthusgasutslappen 6kar med 1,3 pro-
cent da EUmijs och Sverige infor stod med nya medel, vilket dr negativt
for klimatet. Det ar framst 6kningen av antal notkreatur som driver pa
utslappsokningen eftersom de har sarskilt stor paverkan pa vaxthusgas-
utslappen (Gerber et al., 2013). Da stod omfordelas fran gardsstodet
okar inte utslapp frdn markanvandning, exempelvis lustgasutslapp fran
konstgodsling, vilket ddmpar 6kningen av utslapp. Dessutom Okar pro-
duktionen av animalier mindre. Totalt sett 4r darfor okningen av vaxt-
husgasutsldpp lagre vid en omfordelning av medel 4n om nya medel
tillfors.
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Figur 6: Forandring i markanviandning, vixthusgasutslapp och kvave-
overskott i EU27 av stod till sirkrav motsvarande tio procent av kost-
naderna i EUnijs och i Sverige (procent)
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Not: I CAPRI beriknas jordbrukssektorns direkta utslipp av vixthusgaserna metan
(CH4) och lustgas (N20) mitt i COz-ekvivalenter, for djur och markanvindning. Ut-
slipp av koldioxid (CO2) frin markanvindning, markanvindningsforindringar och
energianvindning ingdr ej

Nettoeffekten pa de globala utsldppen dr mindre &n 6kningen i EU27
eftersom produktionen minskar i andra delar av vérlden. Vi analyserar
inte detta vidare, men i annan studie med CAPRI-modellen, visas att
drygt hélften av en utsldppsandring i EU kan motverkas av en dndring
utanfor EU, det vill sdga utslappsférandringar utjamnas nagot globalt
(Jansson et al., 2018).

De sista staplarna visar forandring av kvaveoverskott, vilket visar po-
tentiellt ndringsldckage. Totalt 6kar kvaveoverskottet med 1,5 procent
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da EUmijs och Sverige infor stod till sarkrav. Vid omférdelning ar ok-
ningen nagot mindre eftersom markanvandningen minskar. Okningen
av kvavedverskott beror pa en okad tillforsel av kvave, framfor allt fran
stallgddsel, da antal djur 6kar. Vid omférdelning minskar 6verskottet
fran mineralgddsel, men samtidigt bestar okningen av stallgodsel. Ge-
nerellt leder ett 6kat ndringsoverskott till 6kat lackage av naringsdmnen
till vattendrag, med 6vergddning som potentiell effekt. Det bidrar d&ven
till ammoniakutslapp. Hur stort problemet blir beror pa lokala forutsatt-
ningar (Sidemo-Holm et al., 2018).

Viutgér fran att ett urval medlemslander infor stod, andra inte. I figuren
ges forandringarna i EU27. Det betyder att i enskilda ldnder kan utfallet
vara bittre eller samre. I de lander dér stod ges till sdarkrav okar pro-
duktionen och effekten pa miljdindikatorerna ar mer negativ an for
EU27. I de lander som inte ger stod ar effekten pa miljoindikatorerna
generellt positiv.

Skillnaden mot resultat pa landsniva kan illustreras med resultat for
Sverige, nar Sverige och EUnmijs infor stod (visas ej i figur 6). Da far vi
storre effekter — vaxthusgasutsldppen och kvavedverskottet 6kar med
1,8 procent vardera. Dessutom blir skillnaden da stodet omfordelas
storre, da 6kningarna i vaxthusgasutslapp och kvaveodverskott blir half-
ten sa stora, och markanvandningen minskar med 2 procent.

Sammanfattningsvis okar den negativa miljo- och klimatpaverkan i

EU27 totalt sett av stdd till befintliga sdarkrav inom animalieprodukt-
ionen.

79



80



Avslutande diskussion och slutsatser

EU-kommissionen foreslar att det ska vara majligt att ge stod for nat-
ionella sérkrav, det vill sdga att ge stod for att ersatta kostnader att upp-
fylla nationella lagkrav som gar lingre &n EU:s minimikrav. EU-
kommissionen vill med stodet majliggora 6kad maluppfyllelse inom
omradena miljo, klimat, djurskydd och djurhélsa utan att jordbrukets
konkurrenskraft paverkas negativt i de lander som infor, eller bibehal-
ler, en ambitids lagstiftning. I rapporten adresserar vi féljande fragor:

e Hur kan konkurrenskraften for jordbruket i Sverige paverkas
av stod till sarkrav f6r miljo och klimat?
o Om andra medlemslander i EU infor stod till sarkrav
for miljo och klimat men Sverige inte gor det.
o Om endast Sverige infor stod.
o Om Sverige och flera andra medlemslander samtidigt
infor stodet.
e Bidrar stod for sarkrav till en 6kad maluppfyllelse for miljo och
klimat?
e Vilka fordelar och nackdelar kan ett stod till sdarkrav ha?

Nedan svarar vi pa dessa fragor med utgangspunkt i i) en analys med
den jordbruksekonomiska modellen CAPRI, samt ii) en diskussion av
stod till sarkrav utifran perspektiven juridik, styrmedelslogik och kon-
kurrenskraft. Vi avgréansar oss till sirkrav kopplade till miljo och klimat
for animalieproduktionen.
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8.1 Stod till sarkrav

Att Oppna for stod till sdrkrav handlar inte endast om att infora ett nytt
stod, utan att d&ndra en princip som hittills varit radande for jordbruks-
politiken; att inte ge stod for att uppfylla ataganden som krévs enligt
lagen. Ersattningar for ataganden rorande milj6, klimat och djurvalfard
har hittills endast kunnat ges till ataganden som gar utover lagen. Med
stod till sarkrav 6ppnas en mojlighet for medlemslander att ge stod till
merkostnader som foljer av nationell lagstiftning som gér utéver un-
ionslagstiftningen.

Manga parametrar rorande utformningen av ett stod till sarkrav ar i
dagsldget oklara. Med CAPRI-modellen genomfor vi darfér en explora-
tiv analys for att undersoka mdjliga effekter av stod till befintliga
sdrkrav. Vi varierar nivan pa stodet, vilka lantbrukare som far stod,
vilka lander som infor stod samt hur stodet finansieras. Finansieringen
av stodet analyseras dels genom att nya nationella medel tillfors, dels
genom att medel fran gardsstodet omfordelas. Stodet kan utformas pa
olika satt, exempelvis som en klumpsumma till redan gjorda investe-
ringar eller ett stod per djurenhet som loper 6ver tid. Vi fokuserar i rap-
porten pa det senare, ett stod per djurenhet 6ver tid, i likhet med hur
forslaget rorande ett stod till det svenska sarkravet att halla mjolkkor pa
bete &r utformat.

Huvudfokus i rapporten &r effekten pa konkurrenssituation av att in-
fora stod till sarkrav. Fler faktorer, utover effekten pa konkurrensen, pa-
verkar dock om st6d till sarkrav inom jordbruket kan vara bra eller inte.
Exempelvis om stodet har en god maluppfyllelse, dr kostnadseffektivt
och bidrar till en 6kad samhallsnytta. Det finns vidare politiska och ju-
ridiska aspekter att ta hansyn till, som hur normer rérande lagefterlev-
nad paverkas, hur stddmottagare ska avgransas samt vad som ar ratt-
vist. En komplikation rérande maluppfyllelse ar att det huvudsakliga
malet med stodet inte &r helt tydligt. Mélet med stod till sarkrav skulle
kunna vara att ge 6kad maluppfyllelse f6r miljo- och klimatomradet, det
vill sdga att indikatorer for exempelvis vaxthusgasutslapp, kvaveover-
skott och biologisk méangfald ska forbattras nar stodet infors. Eller kan
malet vara att bibehalla produktionen trots strangare lagsstiftning, det
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vill sdga att fokus ar pa jordbruksproduktion. Syftet kan ocksa vara en
kombination av de tva, det vill sdga att ett stod till sarkrav ger bide for-
béattrad miljo- och klimatnytta och bibehallen produktion.

De éar inte maijligt att ge ett svar pa hur “det kommer att bli” om maijlig-
heten Oppnas for stod till sdrkrav eftersom utfallet for EU:s medlems-
lander beror pa omfattningen av befintliga sarkrav, om medlemsldander
vill ge stod for sarkrav, samt hur finansieringen utformas. I stallet stu-
derar vi olika mdjliga utfall for att undersoka fordelar, samt vilka risker
som finns och svarigheter som kan uppsta.

8.2 Hur kan konkurrensen paverkas av stod till sarkrav?
Stéd till befintliga och nya sérkrav paverkar nuldget olika

Tanken med stod till sarkrav ar att korrigera en snedvriden konkurrens-
situation som foljer av att ett land har, eller far, en mer langtgaende nat-
ionell lagstiftning d4n unionslagstiftningen. Stodet gor det mojligt att
kompensera for det extra kostnader som lagstiftningen for med sig.
Bade befintliga och nya sarkrav kan fa stod. Effekten pa konkurrensen
mellan medlemsléander kan dock forvantas skilja sig at, jamfort med si-
tuationen utan stod till sarkrav, om det utgar till befintliga eller nya
sarkrav.

Stod till befintliga sarkrav kan paverka konkurrensen mellan medlems-
lander eftersom stodet kan ge en 6kad produktion i de medlemsldnder
som infor stodet, jaimfort med utgangsldget. Forklaringen ar att stodet
dr en intakt for mottagaren och att inga nya krav eller kostnader tillkom-
mer. Om en lantbrukare far ett nytt stod per djurenhet innebar det att
marknadspriset plus stod blir hogre an tidigare. Det blir d& 1onsamt att
producera mer. Lantbrukare forvintas liksom andra foretagare att vara
vinstmaximerande, och 0kar darfor produktionen. Ett stod per djuren-
het som inte medfor ndgra nya krav kan darfor férvantas fungera som
ett produktionskopplat stod, och ge 6kad produktion jamfort med situ-
ationen utan stod till sirkrav. Konkurrenssituationen mellan medlems-
lander kan ddrmed foréndras av stodet.
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Stod till nya sarkrav forvantas inte paverka konkurrensen mellan med-
lemslander eftersom stodet inte ska ge en forandrad produktion, jamfort
med utgangsldget. Stodet avser att kompensera f6r nya kostnader och
dédrmed att undvika en minskning i produktionen, sa att produktions-
nivan ar ofdrandrad jamfort med utgangslaget. I praktiken kan pro-
duktionen d@nda delvis komma att paverkas eftersom det &r svart att ut-
forma stodet sé att det exakt kompenserar merkostnaderna for varje en-
skild lantbrukare, men tanken ar att konkurrenssituationen ska vara
ofdrandrad.

Da ett fokus i rapporten &ar pa hur den svenska konkurrenssituationen
kan paverkas om andra medlemsldnder infor stod till sdrkrav analyse-
rar vi darfor enbart stod till befintliga séarkrav i modellanalysen med
CAPRI. Vi studerar vidare effekten pa produktion.

Sveriges produktion minskar om andra lander infor stéd

Det svenska jordbrukets animalieproduktion riskerar att paverkas ne-
gativt om andra medlemslander infor (tillrackligt hoga) stod till befint-
liga sarkrav for klimat och miljo, om Sverige samtidigt inte infor stod.

De ldnder som har en striktare milj6lagstiftning inom EU, och som kan
forvantas ha nationella siarkrav, dr bland annat flera av de stora pro-
duktionsldnderna i EU, exempelvis Frankrike, Tyskland, Nederlan-
derna och Danmark. Modellanalysen visar att effekten pa svensk ani-
malieproduktion dnda &dr begrdansad om dessa medlemslander skulle in-
fora ett stod till sarkrav i form av ett kopplat stod per djurenhet.

I vart mest langtgdende scenario later vi stodet vara tio procent av pro-
duktionskostnaden, vilket &r en hog stodniva, samt utga till alla djurslag
ide 14 lander som har striktast milj6lagstiftning i EU. Stodet finansieras
med nya medel. Produktionen i Sverige hos de djurslag som paverkas
mest, notkott, fagel och gris minska dé med cirka 1 procent vardera me-
dan effekten p& mjolk och far ar negligerbar.

Intressant ar att olika produktionsgrenar i Sverige &r olika kéansliga for
de produktionsdkningar som foljer av ett stod till sarkrav i andra EU-
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lander. Den procentuella produktionsminskningen for notkott i Sverige
ar en tredjedel av den procentuella produktionsdokningen i EU27, men
for gris slar halften av EU27:s procentuella produktionsokning igenom
som en minskning for Sveriges produktion.

Att effekten pa den svenska animalieproduktionen av nya, hoga stod i
stora produktionslidnder &r relativt liten beror pa att det finns en prefe-
rens for inhemska livsmedel dven om kostnaderna f&r importerade ani-
malieprodukter faller. Det leder till att en hog stddniva i andra EU-
lander endast ger en liten effekt pa svenska produktionsvolymer. Sam-
mantaget tyder det pa att stod till sarkrav i andra medlemslénder inte
ar ett stort problem for animalieproduktionens konkurrenskraft i Sve-
rige.

Sveriges produktion 6kar om endast Sverige infér stéd

Den svenska animalieproduktionen gynnas om endast Sverige infor
stod till sdarkrav for miljo och klimat i form av ett stod per djurenhet.
Effekten skiljer sig dock &t mellan produktionsinriktningar. Resultaten
visar att produktionen av exempelvis notkott 6kar med drygt fem pro-
cent av ett stod till animalieproduktionen pa tio procent av produktions-
kostnaden, medan mjolkproduktionen 6kar med mindre &n en procent.

Att kompensera for sarkostnader paverkar konkurrensen till fordel for
det medlemsland som ger stodet, men den 6kning av produktionen som
sker dr stoddriven. Det ska noteras att stodet inte ger en 6kning av kon-
kurrenskraften i termer av 6kad produktivitet, vilket skulle vara en ge-
nuin 6kning av konkurrenskraften. Faktorer som innovation, radgiv-
ning, utbildning, stodjande institutioner samt vl fungerande mark-
nader for jordbruksmark ar viktiga for att 6ka produktiviteten.

Okningen av produktionen urholkas om flera lénder infér stéd

Nar stod infors i bade Sverige och i andra medlemslénder blir produkt-
ionsokningen i Sverige ldgre an om bara Sverige infor stod. Forkla-
ringen ar att om endast Sverige infor stod ar utbudsokningen for liten
for att paverka internationella priser. Om tillrackligs manga lander infor
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stodet faller priset och jordbrukarna far simre betalt. Det innebaér att ef-
fekten av stodet urholkas. Ska ett stod till sairkrav ha maximal effekt pa
ett medlemslands produktion och jordbrukarnas intdkter, ska landet
vara litet och nagorlunda ensamt om att inféra stodet.

Om ett stod till sarkrav utformas som ett kopplat stod per djurenhet,
kan alla de problem som produktionsdrivande stod generellt ger poten-
tiellt uppsta, som lagre priser, dverproduktion och 6kad miljobelast-
ning.

Val av finansiering paverkar andra

Oavsett om ett stod till sdrkrav finansieras av nya nationella medel eller
en omfordelning av stdd fran gardsstodet, ar effekten pa produktionen
for de produktionsinriktningar som far stdd densamma. Daremot spelar
det roll for andra hur stodet finansieras.

Om stod omfordelas mellan produktionsinriktningar kan de produkt-
ionsinriktningar som forlorar stod paverkas negativt av forlusten av
stod. Resultaten visar exempelvis att en omfordelning av stdd fran
gardsstod till stod till sarkrav for animalier kan ge 6kad animaliepro-
duktion men minskad produktion av grodor. Den totala produktions-
volymen for jordbruket (animalier och grodor sammantaget) ar da lagre
med stod till sdrkrav i animalieproduktionen dn utan, vilket gor det
oklart hur konkurrenskraften i jordbruket som helhet paverkas av stod
till sarkrav. Om stod till sarkrav i stéllet finansieras med nya medel blir
det mindre medel till andra sektorer i samhéllet, alternativt maste skat-
ten hojas.

8.3 Bidrar stod till sarkrav till en 6kad maluppfyllelse for
miljo och klimat?

Tre av de stora miljoproblemen inom jordbruket ar utslapp av véaxthus-

gaser, naringsldckage och forlust av biologisk mangfald, vilka omfattas

av analysen. Andra problem som exempelvis forekomst av pesticider,

jorderosion eller minskad bordighet ingér inte i analysen.
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Negativ paverkan pa klimat och néringséverskott

Resultaten visar att stod till befintliga sarkrav for animalieproduktionen
i EU och Sverige leder till 6kade véxthusgasutslapp bade i Sverige och i
EU27. Stod till befintliga sarkrav for djur ger i synnerhet ett 6kat antal
notkreatur som har en sérskilt stor paverkan pa vaxthusgasutslappen.
Det gor att stodet kan ha en relativt stor negativ inverkan pé klimatet.

Okad produktion och dkade utsléapp inom EU kan ge minskad produkt-
ion och minskade utslipp utanfér EU. Eftersom sarkrav kan ge hogre
miljo- eller klimatkrav &n vad handelspartners har, kan en mindre hall-
bar produktion bytas mot mer hallbar produktion, vilket kan ddmpa
den negativa effekten av produktionsokningen. For vaxthusgasutslapp
kan vi alltsa forvinta oss att utslappsokningen i EU dampas nagot av
utslappsminskningar i tredje land till f6ljd av minskad produktion dér.

Okad produktion av animalier ger en 6kad tillférsel av stallgodsel, vil-
ket riskerar leda till ett 6kat naringsoverskott. Generellt leder ett 6kat
ndringsoverskott till 6kat lackage av naringsamnen till vattendrag, med
overgoddning som effekt, och det bidrar till ammoniakutslapp. Hur stort
problemet blir beror pa lokala férutséttningar.

Oklar effekt pa biologisk mangfald

Vi ser en begransad effekt av stod till sarkrav pa markanvandning nar
stodet finansieras av nya nationella medel, och darfor ar paverkan tro-
ligen liten for biologisk mangfald.

Nar stoden finansieras genom att omfordela medel fran gardsstodet
sker en viss minskning av jordbruksmark. Det kan vara positivt om det
medfor mer naturlig vegetation dér det tidigare fanns jordbruksmark,
men den relativt stora minskningen av trada kan féra med sig forlust av
en diversitet i jordbrukslandskapet, vilken ar sérskilt negativt for skogs-
bygd. Resultaten visar ingen forandring av betesmark, vilket indikerar
att det &r liten forandring av naturbetesmark, vilket klassas som den
viktigaste typen av jordbruksmark for biologisk mangtald.
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8.4 Vilka fordelar och nackdelar kan stod till sarkrav ha?
Okad acceptans

Det ar svart att fa alla medlemslander att rora sig framat i en ambitios
takt i for samhallet viktiga fragor som miljo, klimat, djurskydd och djur-
hélsa. En politisk mojlighet till 6kad miljo- och klimathansyn skulle
kunna 6ppna sig genom att kombinera nationell lagstiftning med stod
till sarkrav, da det kan ge 6ka acceptansen for miljo- och klimatlagstift-
ningen hos jordbrukarna. Men, andra lantbrukare och skattebetalare
kan bli mindre bendgna att acceptera ny lagstiftning om det drabbar
dem ekonomiskt.

Tidsbegrédnsade stéd till nya sérkrav kan underlétta implemente-
ring

Ett vanligt undantag fran principen att inte ge stod for det som kravs
enligt lag ar kompensation for ny lagstiftning under en begransad over-
gangsperiod. Det kan underldtta implementeringen av ny lagstiftning,
och ér tillatet under nuvarande regelverk. Med stdd till sarkrav 6ppnas
mojligheten att ge kompensation under langre tid.

Kostnadseffektivitet, additionalitet och 6verkompensation

Marknadsbaserade instrument som erséttningar har generellt hogre
kostnadseffektivitet &n administrativa styrmedel som lagstiftning. Det
finns darfor risk for en lagre kostnadseffektivitet av kombinationen i)
ett hogre lagkrav + stod till sarkrav, jamfort med ii) ett lagre lagkrav +
miljo- och klimatersattningar for frivilliga ataganden, eftersom alla lant-
brukare maste folja lagkrav oavsett hur hoga kostnader de har.

Ett stod till sdrkrav ger inte en 6kad nytta f6r miljé och klimat jamfort
med situationen innan stodet infors. Jordbrukarna behéver inte astad-
komma mer dn vad de redan gor for att fa stodet, vilket innebar att sto-
det saknar additionalitet. Stodet skiljer sig darmed fran frivillig milj6- och
klimatersittning, dar syftet ar ett forbattrat utfall for miljo och klimat
via ersattning for dtaganden som gar utdver vad jordbrukarna redan
gor. Stod till sarkrav kan till och med ha negativa miljoeffekter och dar-
med motverka syftet med sarkraven. Om stod till sarkrav finansieras av
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medel som i dagslédget gar till jordbrukspolitikens miljo- och klimater-
sattningar kan utfallet for miljo och klimat forséamras, ifall stod med ad-
ditionalitet byts mot stod till sdrkrav ufan additionalitet.

En risk finns att medlemslédnder utnyttjar mojligheten att ge stod till
sarkrav for att framst stodja jordbrukarnas inkomster. Da det ar svart
att kontrollera de faktiska kostnaderna for séarkrav ar det daven mojligt
att lander 6verkompenserar kostnaderna for sarkrav. Sarskilt for lander
med goda statsfinanser och en liten jordbrukssektor kan mdjligheten att
stodja produktion och inkomster vara attraktiv. Da kan konkurrensen
snedvridas till nackdel for medlemsldander som inte infér motsvarande
stod.

Problem med avgrédnsning, normer och grézoner

Att infora stod till sirkrav ar en principiell fraga. Aven andra sektorer
dn jordbruket har, eller kan fa, kostnader for att folja sarkrav kopplade
till klimat- och miljolagstiftning. De kan vilja ha samma mgjlighet till
kompensation for merkostnader som jordbruket far. Lantbrukare med
andra kostnadsdrivande miljolagkrav att efterleva, som inte &r sarkrav,
kan upplevas det som oréttvist att inte de kompenseras for kostnader
som ger en konkurrensnackdel.

Det finns en risk for forskjutning av norm fran att gora det ritta till att
bara gbra det ritta om man fir betalt om man vanjer sig vid att fa betalt for
att folja lagen.

Komplexiteten 6kar da det kan vara svart att avgora vad som &r sarkrav,
och ddrmed bestimma om det ska vara tillatet att ge stod eller ej. Det
kan bli svarare, inte ldttare, att inféra nya lagar om det krdavs kompen-
sation, da det kan bli dyrt att kompensera. Sarskilt om det inte finns en
tydlig tidpunkt f6r nar kompensationen ska ta slut.

En framatsyftande politik fér miljé och klimat?

Den underliggande ambitionen hos EU-kommissionen med forslaget ar
att 6ka maluppfyllelsen géllande miljo, klimat samt djurskydd och djur-
hélsa inom unionen, utan att dventyra jordbrukets konkurrenskraft.
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Tanken &r god men det vore dnskvart att utvérdera i vilken man and-
ringen av principen att stod inte far ges till det som ska uppfyllas enligt
lag kan bidra till 6kad maluppfyllelse for exempelvis miljo och klimat,
samt hur forslaget star sig i forhallande till andra alternativ till 6kad
maluppfyllelse for dessa omraden. Vi ser att det finns risker med att in-
fora stod till sarkrav, vilket talar for att utreda fragan mer i detalj.

De pengar som skulle ga at till att finansiera stod till sarkrav hade
kanske kunnat anvandas till atgarder som gor stérre nytta for miljé och
klimat, och/eller kan bidra till att den sanna konkurrenskraften for jord-
bruket okar. Klimatforandringarna och den 6kande miljobelastningen
kommer att krdva kostsamma anpassningar framover, samtidigt som
jordbrukets betydelse for beredskapsfragan har fatt storre vikt. Med en
begransad budget ar det viktigt att prioritera och valja de atgdrder som
ger hog maluppfyllelse och &r kostnadseffektiva. Ett stod till sarkrav
kan begransa kostnadsnackdelen av kravet, men en mer framéatsyftande
ansats sa att konkurrenskraften generellt stirks kan vara att foredra.

En fraga ar slutligen om det pa langre sikt ar milj6- och klimatregler som
dr problemet for jordbrukets konkurrenskraft i EU, eller om det snarare
ar klimatférandringen och en férsdamrad miljo?

8.5 Overgripande slutsatser

Skillnader i lagstiftningen inom EU kan leda till att lantbrukare som
uppfyller hogre lagkrav, och darmed har lagre miljopaver, kan fa hogre
kostnader och ddrmed forsamrad konkurrenskraft inom EU. Att majlig-
gora stod for merkostnader kopplade till nationell lagstiftning som gar
utdver EU:s miniminiva kan utjamna konkurrensen for jordbruket inom
EU och bidra till 6kad acceptans for lagstiftningen. Detta kan méjliggora
en mer langtgaende lagstiftning for miljo, klimat, djurskydd och djur-
halsa.

Effekten pa maluppfyllelsen for miljo och klimat som analyseras i rap-

porten riskerar att bli negativ. Stod till befintliga sdrkrav brister i addit-
ionalitet, och om produktionen av utslappsintensiva produktionsgrenar
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Okar kan miljobelastningen 6ka vilket motverkar syftet med lagstift-
ningen. Om finansieringen av stoden tas av medel fran befintliga miljo-
ersattningar i jordbrukspolitiken riskerar utfallet bli &nnu sédmre f6r mil-
jon och klimatet. For att uppna miljomal &r stod for att uppfylla krav i
lagstiftningen inte kostnadseffektivt.

Ett stod till befintliga sarkrav paverkar konkurrenssituationen mellan
medlemslander. Det forvéntas utjamna konkurrensen inom EU och ge
okad produktion i de ldnder som infor stodet, men budgetkostnaden
kan bli hog om effekten ska vara markbar. Om andra medlemsldnder
infor stod till sarkrav har detta endast en liten paverkan pa animaliepro-
duktionen i Sverige. Ddremot bidrar stod till eventuella befintliga
sarkrav i Sverige till 6kad animalieproduktion om det utformas som
kopplade djurstod. Ett stod till nya sérkrav ar konkurrensneutralt om
stodets storlek matchar jordbrukets extra kostnader f6r den nya lagstift-
ningen.

Det finns en risk att stoden i praktiken kan komma att anvandas for att
stotta jordbrukets inkomster, vilket kan snedvrida konkurrensen mellan
medlemslander. En fraga dr hur den dndrade principen, att det blir m&j-
ligt att ge stod for att kompensera f6r konkurrensnackdelar som lagstift-
ning ger upphov till, tas emot av andra an dem som far stod for sarkrav
men som ocksa har att f6lja kostnadsdrivande regelverk for miljé och
klimat som ger en konkurrensnackdel i internationell konkurrens.
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