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FORORD

Under 2013 enades EU:s jordbruksministrar, EU-kommissionen och Europaparlamentet
kring den senaste reformen av EU:s jordbrukspolitik som géller fram till 2020. Trots att
reformen precis har implementerats dr det redan nu relevant att borja diskutera nésta re-
form. Forklaringen &r att det har blivit en mycket komplicerad och tidskravande process
att reformera politiken, inte minst sedan dven Europaparlamentet numera deltar i be-
slutsprocessen.

En betydelsefull fraga ar vilken riktning reformprocessen kan tiankas ta och vilka de av-
gorande frdgorna kommer att vara i forhandlingarna om nésta reform. I denna rapport

gors en beddmning av detta utifran trenderna i tidigare reformer, det externa reform-
trycket samt EU-kommissionens och Europaparlamentets positioner.

Lund, oktober 2016

Helena Johansson Soren Hojgard

Lunds universitet Sveriges lantbruksuniversitet (SLU)
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Sammanfattning

EU:s gemensamma jordbrukspolitik (GJP) har kontinuerligt reformerats
sedan den infordes pa 1960-talet. Reformerna har lett till en genomgri-
pande omvandling av politiken 6ver aren. Fragan dr vad som kan for-
vintas av nésta reform. Ar det troligt med en storre och genomgripande
reform? Vilka blir de centrala fragorna? Kommer trender fran tidigare
reformer att besta eller brytas? Vad ar viktigt ur ett svenskt perspektiv?

Dessa fradgor ar naturligtvis omdjliga att med sdkerhet besvara pa for-
hand men det &r atminstone mdojligt att gora en kvalificerad bedémning.
Baserat pd en analys av tidigare reformtrender, det externa reformtryck-
et och EU-kommissionens samt Europaparlamentets positioner, gors i
denna rapport en samlad bedémning av de troliga svaren pa fragorna
ovan. Ansatsen dr att strdva efter tydliga slutsatser snarare an att disku-
tera i formen: & ena sidan, & andra sidan. Det betyder att forfattaren inte
diskuterar alla mojliga och mindre méjliga scenarier utan istéllet forso-
ker identifiera sannolika utfall.

Fyra trender har varit viktiga i tidigare reformer: marknadsanpassning
av stoden, utjgmning av stodnivderna, 6kat nationellt inflytande over
politikens utformning (en re-nationalisering av politiken) och, &t-
minstone i retoriken, forenkling. Vad kan forvantas vid nasta reform?

GJP har over tiden utvecklats i en marknadsliberal riktning till skillnad
fran exempelvis den amerikanska jordbrukspolitiken. Bedomningen &r
att marknadsanpassningen kommer att besta; storre atersteg till marknads-
reglerande atgarder eller liknande ar inte att vénta.

Utjimning beddms inte ldngre vara en central fraga i reformsamman-
hang. En viss utjdmning av stodet bade inom och mellan staterna har



skett genom tidigare reformer och nuvarande regelverk medger ytterli-
gare utjamning. Utjamning bedoms hadanefter framst ske inom, snarare
an mellan, medlemslanderna och ansvaret for detta ar de enskilda lan-
dernas.

Eftersom medlemsstaterna &r sa olika ar det svart for EU att ha en ge-
mensam politik. Darfor har politiken i praktiken re-nationaliserats. Re-
gelverket ger numera en medlemstat ett stort inflyttande 6ver politikens
utformning i det egna landet. Trenden mot re-nationalisering bedoms
fortsétta.

Trots de uttalade ambitionerna att forenkla politiken har denna i stallet
blivit alltmer komplicerad, i synnerhet nér det galler miljoforeskrifterna.
Det vore onskvart med forenkling av GJP men risken finns att detta gar ut
over de miljomal och andra mal som efterstrdvas. En 16sning pa detta di-
lemma vore att minska detaljregleringen och att ge medlemslanderna ett
ansvar att redovisa positiva effekter av de egna besluten.

Pa grund av den turbulens som rdder mellan medlemsstaterna i EU och
den radande reformtrottheten bedoms radikala reformer av GJP inte
sannolika. Parlamentets nya roll i utformningen av GJP har lett till en
mer komplicerad process och mindre reformbenédgenhet. Varken Kom-
missionen eller Europaparlamentet kan forvéantas vara reformpadri-
vande. Tre frdgor bedéms bli centrala f6r nasta reform: forgroningen av
Pelare 1, forenkling och riskhantering.

Avslutningsvis, ur ett svenskt perspektiv dr den nationella tillampning-
en av GJP snarare an sjdlva utformningen av GJP av allt storre vikt. Det
gemensamma ramverket har ett omfattande utrymme f6r nationella val
och prioriteringar, vilket speglar att medlemslédnderna dr mycket olika
och att det darfor ar svart att utforma en enhetlig politik som passar alla.
Da jordbrukspolitiken blir allt mer diversifierad mellan medlemslénder-
na och allt mindre gemensam kan det ur ett svenskt perspektiv vara ak-
tuellt att ta ett samlat och strategiskt grepp om de nationella val som
gors ndr politiken implementeras, exempelvis genom att utarbeta en
strategi for de nationella valen.



Inledning

Kommer den gemensamma jordbrukspolitiken (GJP) att fortsitta att re-
formeras? Reform ar, eller anvands som, ett vardeladdat ord for att be-
teckna en fordndring i en riktning som uppfattas som onskvard framst
ur effektivitets- och/eller rattviseperspektiv. Huruvida den senaste re-
formen av GJP verkligen ar en reform i denna bemaérkelse kan diskute-
rats, se exempelvis Swinnen (2015). I denna rapport anvands ordet re-
form i bemaérkelsen forindring snarare an forindring i en énskvird riktning.
Fokus i analysen ligger huvudsakligen pa att bedoma pa vilket séatt GJP
kan komma att fordndras i framtiden. Diskussionen avslutas med en re-
flektion kring vilka implikationer som den troliga utvecklingen av poli-
tiken har for utformningen av en svensk strategi for att férandra GJP i en
for Sverige onskvard riktning.

Fragan om forandringstrycket kan analyseras ur olika perspektiv. Ett
sdtt dr att studera debatten i ndgra nyckellander, exempelvis Tyskland,
Polen, Frankrike och Spanien. Underlaget for den sortens analys dr &n sa
lange begransat eftersom reformdiskussionerna befinner sig pa ett tidigt
stadium. Ett annat satt dr att analysera vilka tankar och idéer som kan
tinkas komma fran de viktigaste EU-institutionerna: Kommissionen
(KOM), framst generaldirektoratet f6r jordbruk och landsbygdsutveckl-
ing (DG AGRI) och Europaparlamentet (EP), framst utskottet for jord-
bruket och landsbygdens utveckling (COMAGRI). Det gar dven att stu-
dera hur GJP har fordndrats over tiden for att identifiera ldngsiktiga
trender och fraga sig om dessa bestar eller kommer att brytas.

I denna rapport beskrivs i kapitel 2 de viktigaste bakgrundsfaktorerna
som paverkar en framtida reform: det storpolitiska laget, EU:s budget
och jordbruksprisernas utveckling. Sedan analyseras de langsiktiga
trenderna i de tidigare reformerna av GJP i kapitel 3 samt EU-
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institutionernas tankbara agerande i kapitel 4. Baserat pa den tidigare
analysen diskuteras i kapitel 5 vilka de avgdrande fragorna troligen
kommer att vara infor nédsta reform. Rapporten avlutas med slutsatser
och policyrekommendationer i kapitel 6.



Det externa reformtrycket

En rad externa faktorer har i samband med tidigare reformer, i storre el-
ler mindre utstrackning, haft betydelse for bade arbetet med reformen
och dess utfall. Det handlar framst om det overgripande politiska laget
inom EU, EU:s budget, hur jordbrukspriserna utvecklas samt jordbruks-
politikens samspel med internationella handelsavtal. I detta kapitel dis-
kuteras i vilken méan dessa faktorer kan forvantas paverka nasta reform.

2.1 Det politiska laget

EU é&r ett politiskt projekt

Det europeiska samarbetet var fran borjan, och har dven fortsatt att vara,
ett politiskt snarare &n ekonomiskt projekt; Grekland, Spanien och Por-
tugal samt de Osteuropeiska landerna anslots onekligen av politiska skal.
Storpolitiska dverviaganden och kompromisser har, och kommer darfor
att fortsétta att ha, ett avgorande inflytande 6ver hur samarbetet inom
specifika ekonomiska omraden, déribland jordbrukspolitiken, utformas.
De viktigaste dvervdgandena gors pa politiska grunder for att sedan,
med stor uppfinningsrikedom, utmynna i pragmatiska ldsningar for att
hantera konsekvenserna. Det nationella stodet till Finland och Sverige ar
ett exempel pa detta. Utan den hogre stodnivan skulle det finska jord-
bruket inte ha klarat sig i EU samtidigt som Finland inte var villigt att
offra jordbruket for ett medlemskap i EU. En gemensam finansiering
inom EU av ett hogre stod i en medlemsstat som Finland, dér inkoms-
terna dessutom ligger 6ver genomsnittet, var naturligtvis uteslutet. Los-
ningen blev darfor ett nationellt finansierat stod, som gar utover den
gemensamma politiken, under forutsattning att landets jordbrukspro-
duktion inte okar.

Under de gangna aren har ett antal kriser satt EU-samarbetet pa prov:
Greklandskrisen, vilken innebar en risk for ett grekiskt uttrade (Grexit)

11
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som dock an sa ldnge har avvarijts, flyktingkrisen och Brexit. Flyktingkri-
sen har varit ett test {or samarbetsformagan och inte minst solidariteten
inom unionen. Som bekant har testet utfallit negativt, i synnerhet nar det
gdller solidariteten.

Konsekvenserna av Brexit

Fragan om Storbritanniens medlemskap i EU (Brexit) kulminerade da
det brittiska folket valde att rosta for ett uttrdde ur EU den 23 juni 2016.!
For att britterna ska kunna lamna EU kravs det enligt artikel 50 att en
ansokan om uttrade lamnas in vilket britterna inte omedelbart avser att
gora. Samtidigt har Skottlands ledare deklarerat att Skottland inte vill
lamna EU eftersom en klar majoritet av skottarna rostat for att stanna i
unionen. Skottland dvervager déarfor begdra en ny omrdstning om sjalv-
standighet fran Storbritannien. Aven Nordirland har véckt fragan om
nationell tillhorighet. Risken for omfattande turbulens och till och med
en upplosning av Storbritannien ar darfor pataglig.

Nar svenskarna rostade om anslutningen till EU (1994) var alternativet
helt klart, ndmligen ett fortsatt samarbete inom ramen for ett befintligt
EES-avtal. I det brittiska fallet fanns, det som papekas av Emerson (red,
2016) ingen plan B. Det ar naturligtvis inte ldtt att specificera tydliga al-
ternativ till medlemskapet vid ett uttrdde men att helt ignorera fragan,
vilket Brexitanhdngarna gjorde, har lett till stor forvirring. Kombinerat
med bristande kunskap om EU innebér detta en risk att véljarna forvax-
lat konsekvenser av globaliseringen, som gynnar ekonomin i stort men
inte nodvandigtvis alla grupper i samhadllet, med effekter av EU-
medlemskapet. Se exempelvis YouGovs survey fran februari 2016 dar
nuvarande EU lagstiftning ses som en viktig forklarande faktor till Stor-
britanniens nuvarande ekonomiska problem, som tros vara stora.

Att Storbritannien lamnar alla former av samarbete med EU skulle be-
tyda en ekonomisk katastrof for bada sidor och dr darfor orealistiskt.
Fragan ar istéllet hur ett framtida samarbete kan komma att se ut.

1 Det kan noteras att &ven i ett antal andra medlemslander ar EU-kritiska partier p& frammarsch.



Att exempelvis ha tillgang till den inre marknaden, som fallet & med
Norge, innebaér att den tillhérande gemensamma lagstiftningen maste at-
lydas samtidigt som Norge inte har ndgon mojlighet att paverka kom-
mande regler. Vidare erligger Norge en avgift till EU for formanen att
vara en del av den inre marknaden. Detta alternativ motsvarar inte det
dromscenario som forespeglades av Brexitforesprakarna. Att britterna
skulle tillatas att plocka russinen ur kakan och vélja vilka regler de be-
hagar att folja &r helt uteslutet. Liknande krav skulle da kunna stéllas av
andra EU-lander vilket pa sikt skulle vara forodande for EU-samarbetet.

Ett samarbete inom ramen for EFTA, dvs. som med Schweiz, dr mer se-
lektivt; tillgangen till den inre marknaden begrénsas till vissa sektorer
dér den gemensamma lagstiftningen maste foljas men det skulle kréavas
en hel del svara forhandlingar med dmsesidiga eftergifter. Det dr natur-
ligtvis majligt med andra l6sningar sdsom ett vanligt frihandelsavtal el-
ler en tullunion, som exempelvis med Turkiet. I vilket fall kommer det
att ta minst tva ar att férhandla de nya villkoren rdknat fran forhand-
lingarnas startdatum.?

Konsekvenserna av Storbritanniens uttrdde for GJP:s utveckling ar svara
att forutsdga. Pa langre sikt paverkas balansen mellan reformvénliga och
konservativa krafter i Ministerradet och Europaparlamentet. Pa kort sikt
skulle den ”politiska uttrangningseffekten” bli den mest patagliga. Att
forhandla fram nya former av samexistens kommer ta sa mycket tid och
energi i ansprak att ovriga fragor riskerar att komma i skymundan. Brit-
ternas uttrdde kan emellertid komma att framtvinga en viss anpassning
av GJP via minskningen av EU:s budget. Britterna ar betydande nettobi-
dragsgivare till EU:s budget och vid deras uttride maste bortfallet i
budgetmedel kompenseras med avgiftshojningar och/eller utgiftsned-
skdrningar. Sett i relation till BNI dr deras bidrag lagre dn Sveriges och
Tysklands (se figur 1) men i absoluta tal ror det sig pa grund av landets
storlek om betydande belopp. Enlig Matthews (2015a) skulle bortfallet
for EU:s budget bli cirka 10,8 miljarder euro. Andra bedomningar kom-
mer dock fram till ldgre belopp. Enligt Vernet (FarmEurope 2016) beta-

2 Se Matthews (2015a) samt Baldock m.fl (2016) fér en analys av effekterna av Brexit for handel respek-
tive miljon.
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lade Storbritannien 7,1 miljarder euro (netto) ar 2014. Britterna kommer
att fa betala EU-avgiften tills dess att ett nytt avtal dr fardigforhandlat,
varfor en eventuell anpassning kan droja.

Figur 1: Medlemslidndernas nettoutbyte av EU:s budget (2013).
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Kalla: Monti 2014.
Not: Lander med negativt (positivt) nettoutbyte &r bidragsgivare (bidragstagare) i EU:s
budget.

Den storpolitiska utvecklingen, flyktingkrisen, EU-skeptikernas fram-
marsch samt Grexit och Brexit pekar alla i riktning mot en omfattande
turbulens i relationerna mellan EU:s medlemslander. Grandiosa integrat-
ionsprojekt som EMU och Schengensamarbetet visade sig vara kon-
struktioner for ”vackert vader” nar de utsattes fOr stora pafrestningar i
form av asymmetriska chocker och stora flyktingstrommar. Det &r tyd-
ligt att tanken pa ett allt titare samarbete med allt fler inblandade saknar
en folklig forankring hos en inte sa liten del av medborgarna i EU. A
andra sidan har ju EU gatt vilbehallet genom turbulenta perioder tidi-
gare. Denna erfarenhet tyder pa att samarbetet kommer att 6verleva men
tappa fart och ambitionsniva. Att i detta lage samla sig till en storre re-
form av GJP forefaller foga troligt. Eftersom det redan finns manga svara
fragor som behover 16sas ar det osannolikt att EU ldgger nya, potentiellt
konfliktsskapande, uppgifter pa dagordningen. Det finns en pataglig re-



formtrotthet efter aratal av reformerande av GJP och knappast nagon
gemensam viljeinriktning som pekar ut at vilket hall EU ska ga. Samti-
digt finns det inte nagot tvingande behov av att forandra GJP.

Dock bor papekas att utfallet av den brittiska folkomrdstningen har sédnt
chockvagor genom EU. Behovet av fordandringar och reformer som gor
EU mer relevant och angeldget for medborgarna har lyfts, exempelvis i
den svenska debatten, som ett sitt att undvika framtida missndjesytt-
ringar och krav pa uttride fran fler medlemsléander. An sa linge saknar
dessa forslag nagon storre konkretion och manga ar dessutom motstri-
diga. En vanlig uppfattning bland EU-skeptiker &r att EU-byrakrater har
for mycket makt och att EU ar overreglerat. Denna uppfattning skulle
kunna bidra till att en fornyelseprocess resulterar i farre och enklare reg-
ler och en maktforskjutning till de nationella parlamentens fordel. I bada
dessa fall finns en klar implikation for den framtida utvecklingen av GJP
nar det giller forenklingsdiskussionerna och tendenserna mot en 6kad
re-nationalisering av politiken. En annan aspekt som kan paverka GJP:s
utveckling, genom en slags demonstrationseffekt, ar hur britterna valjer
att utforma sin egen jordbrukspolitik. Kommer de exempelvis att behalla
den befintliga stodnivén och miljolagstiftningen? Paradoxalt nog rostade
en stor majoritet av lantbrukarna for ett uttrade trots att stoden sannolikt
blir lagre och miljoreglerna, dar britterna snarare var padrivare an
bromsklossar, blir kvar.

2.2 EU:s budget

GJP:s andel i EU:s budget har minskat patagligt sett i ett langre tidsper-
spektiv men é&r fortfarande hog. Vidare ger GJP upphov till en bety-
dande omfordelning av medel mellan landerna. Nedan diskuteras hur
EU-budgetens konstruktion paverkar reformviljan av GJP och de fak-
torer som styr allokeringen av budgetmedel mellan medlemsldanderna.

Aterflodet till medlemslanderna

En del av forklaringen till varfor det ar sa svart att reformera GJP har att
gora med hur EU:s budget finansieras. Finansieringen av budgeten do-
mineras av inbetalningar fran medlemslanderna baserade pa deras brut-
tonationalinkomst (BNI) och mervéardeskatt. Till skillnad fran EU:s trad-
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itionella egna resurser (dvs. tullar och inforselavgifter), som numera
endast svarar for en liten del av intdkterna till EU:s budget, har dessa in-
betalningar karaktdren av nationella bidrag och &r tydligt urskiljbara i de
nationella budgetarna, d&ven om de formellt kallas fér EU:s egna resurser
(Monti, 2014). Det hdvdas att inbetalningarna ses som en slags fast avgift
av medlemsldanderna. Givet att denna avgift dr betald vill landerna max-
imera aterflodet till det egna landet.

Aterflodena fran EU:s budget synliga och litt observerbara, till skillnad
fran den 6vergripande nyttan, eller nettobalansen av for- och nackdelar,
av att vara med i EU som omfattar manga men svarfangade dimension-
er. Darfor far aterflodena en oproportionerligt stor betydelse i samar-
betsdiskussionerna och konflikterna kring EU:s budget tenderar, trots
budgetens relativa litenhet, att vara svara. Medlemsldndernas fokus pa
aterflodet eller juste retour ar omvittnat av praktiker och belagt i forsk-
ningen, se Rant och Mrak (2010). Detta fokus forklarar landernas prefe-
renser att satsa pa sddant som ger en saker aterbaring, exempelvis areal-
baserade stod (arealen ligger dar den ligger) och deras ovilja att satsa pa
nyttigheter som &r kollektiva pa EU-niva men dar det pa forhand ar
oklart i viken utstrackning det kommer att gynna det egna landet. Det-
samma géller troligtvis alla stora regelforandringar dér utbetalnings-
strommarnas geografiska fordelning ar oséker. Benedetto (2015) visar att
neddragningen i EU:s budget rent generellt har varit storre for omraden
som kannetecknas i storre utstrackning av kollektiva nyttigheter (titel 1 i
budgeten dvs. tillvdxt, forskning och innovationer) dn av privata (nat-
ionella) nyttigheter.

Diskussioner om att reformera EU:s budget och skapa genuina egna re-
surser for EU, exempelvis genom beskattning av finansiella transaktion-
erna, har pagatt lange men hittills utan framgang. For narvarande arbe-
tar en hognivagrupp under ledning av M. Monti pa att utarbeta reform-
forslag. Gruppens forsta rapport publicerades i december 2014 (Monti,
2014). En genuin reform av finansieringen skulle forsvaga fixeringen vid



juste retour och dppna for en mer genomgripande férandring av EU:s ut-
giftsmonster.3

Makt kontra behov vid fordelningen av budgeten

Tva motsatta teorier finns om vad som styr fordelningen av budgeten till
ett enskilt medlemsland; landets makt eller landets behov. Maktfordel-
ning och inflytande inom EU har framforallt intresserat spelteoretiker.
Olika matt, sa kallade power index, har konstruerats. Det vanligaste mat-
tet ar Shapley/Shubiks index vilket definierar makt som formagan att
vanda en forlorande koalition till en vinnande. Den som astadkommer
vandningen antas ta hand om vinsten som segern for med sig. Kauppi
och Widgren (2004) har anvént detta index for att forklara budgetalloke-
ringen och kommit till slutsatsen att “makt” hade storre forklarings-
varde dn “behov”. Studien har dock kritiserats for sina forenklade anta-
ganden. En nyare studie av Garcia-Valinas och Zaporozhets (2015) som
anvander ett annat, ocksa spelteoretiskt, matt p4 makt har kommit fram
till att behoven har storre betydelse. Den senare studien bygger dock pa
exakt samma datamaterial som Widgren och Kauppi, dvs. pa data fran
tiden fore den stora utvidgningen av EU, vilket dr en stor svaghet i
sammanhanget.

Troligtvis dr det svart att till fullo férsta och forklara EU-budgetens for-
delning mellan medlemsldnderna. Landernas behov har en betydelse nar
det galler resurstilldelning; fattiga lander &ar nettobidragstagare per ca-
pita medan motsatsen géller for de rikare landerna. Sambandet &ar dock
inte enkelt. Sma fattiga lander tycks f& mer per capita dn stora fattiga
lander, se figur 1 ovan. Den rikliga floran av budgetrabatter till lander
som anses betala for mycket visar att det finns en gréans for viljan till om-
fordelning mellan landerna. I Kommissionens forlag till reform av bud-
getreglerna, som diskuterats men som inte har antagits, har det foresla-
gits en generaliserad korrektionsmekanism for att ersatta det ogenom-
skadliga systemet med budgetrabatter. Denna mekanism ska trdda i
kraft om ett lands nettobidrag overstiger 0,35 procent av landets BNI och
tva tredjedelar av det overskjutande beloppet ska da aterbetalas (Monti

% Se vidare Vostner (2011) for en analys av andra budgetreformer som skulle kunna bryta fixeringen vid
juste retour.
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2014). Detta forslag visar att Kommissionen varken tror pa en alltfor
langt driven utjamning eller pa en obegriansad offervilja fran de rikare
medlemslandernas sida.

Vidare kan papekas att EU:s nuvarande resursférdelning ar ett resultat
av aratal av gamla kompromisser och uppgorelser som av de berdrda
forvantas halla dven i framtiden, den sé kallade ”framtidens skugga". Av
det skalet ar det inte troligt att nadgra snabba kast eller radikala resurs-
omfordelningar mellan medlemsldnderna kommer till stdnd. Den brit-
tiska budgetrabatten, till exempel, tillkom nér Storbritannien var ett av
EU:s fattigaste medlemslénder och som da dessutom péverkades nega-
tivt av GJP. Dessa tva, d& mycket legitima skal, har sedermera upphort
at existera. Att rabatten finns kvar i samma form beror pa att britterna
har varit skickliga pa att forsvara den och gjort eftergifter pa andra om-
raden.

Sammanfattningsvis tyder ovanstdende diskussion pa att en relativ sta-
bil foérdelning (nettofdrdelning) av budgetmedel kan forvantas, vilket
innebér att eventuell fortsatt reformering av GJP kommer att ske med i
huvudsaklig bibehéallen nationell tilldelning.

2.3 Jordbruksprisernas utveckling

Prisnivadn och prisutveckling pé jordbruksprodukter har alltid varit en
viktig faktor i reformdiskussionerna. Sambandet mellan reformviljan
och prisnivan ar dock langt ifran enkelt (Swinnen, 2015). Hoga priser
Okar 16nsamheten i jordbruket och aktualiserar fragan om det overhu-
vudtaget finns behov av stod. Samtidigt vacks farhagor om den global
livsmedelsforsorjning. Hoga priser komplicerar miljoorienterade refor-
mer eftersom alternativkostnader for miljoatgarder, som extensifiering
eller overforing av marken fran ordinarie produktion till ekologiska fo-
kusomraden, okar. Kraftigt sjunkande priser tenderar att leda till en
krisartad utveckling i de berdrda sektorerna och krav pa atgarder for att
hantera krisen.

Haniotis (2015a) konstaterar att priserna, trots en tydlig nedgéng, fortfa-
rande ar hogre an de var fore finanskrisen. Pa langre sikt, fram till 2025,



forvantas efterfragan att 6ka vilket bor bidra till hogre priser men osa-
kerheterna ar stora. Eftersom ravarupriser tenderar att samvariera ar ol-
jeprisutvecklingen viktig i sammanhanget. Samtidigt kan péapekas att
nér det géller forandringstrycket for GJP ar det formodligen prisutveckl-
ingen under de ndrmaste 2-3 aren, snarare an framtidsutsikterna till
2025, som faller utslaget. US Dairy Export Council (2016) bedémer att
2016 ar ett tufft ar pa grund av minskad import i Kina och Ryssland.
Lagren av skummjolkspulver i EU &r p& de hogsta nivderna hittills sett i
ett femarsperspektiv. Stora lager fordrojer en prisuppgang dven om
marknadsutsikterna forbéattras. I en nyligen (mars 2016) presenterad
korttidsbedomningen av utsikterna for priserna i vaxtodlings-, mjolk-
och kottsektorerna raknar dven Kommissionen med fortsatt laga mjolk-
priser pa grund av Overskottet pa varldsmarknaden (Europeiska Kom-
missionen, 2016a). Vidare forutspas fallande spannmalspriser.

Pris- och inkomstinstabiliteten har 6kat under den senaste tioarspe-
rioden. Flera bedomare (FAO, OECD med flera) menar att den 0kade in-
stabiliteten dr hdr for att stanna. En betydande prisvariation och in-
komstinstabilitet dr en vasentlig forklaring till det 6kade intresset att in-
fora riskhanteringsinstrument i GJP.

2.4 Internationella handelsavtal

Alan Matthew (2015b) papekar att EU blir en allt mindre spelare pa den
globala jordbruksmarknaden, badde som importér och exportor. Flera
implikationer foljer av detta faktum. EU kan pa sikt bli mindre av en
”standard setter” dn tidigare eftersom det inte blir fullt lika viktig for po-
tentiella exportorer att anpassa sig till EU:s regelverk. Istallet kan poten-
tiella exportorer komma att rétta sig mer efter andra marknader. EU blir
ocksd mindre betydelsefull som partner i internationella bilaterala eller
multilaterala handelsavtal. USA verkar ha proriterat att slutféra han-
delsavtalet TPP (Trans-Pacific Partnership) med bland annat Australien,
Malaysia och Singapore fére TTIP (Transatlantic Trade and Investment
Partnership) med EU dar forhandlingarna fortfarande pagar.

Medlemskapet i varldshandelsorganisationen (WTO) och dess férhans-
lingsrundor har varit en viktig padrivande faktor i flera av de tidigare
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reformerna av GJP, menar exempelvis Daugbjerg och Swinbank (2007).
Sedan 2001 péagar den sa kallade Doharundan dar WTO:s medlemmar
forhandlar om nya handelsregler och fortsatt handelsliberalisering mel-
lan landerna. Konkreta resultat av dessa forhandlingar har hittills varit
magra och Doharundan har dodforklarats flera ganger. I slutet av de-
cember 2015 lyckades dock WTO-medlemslidnderna att nd en uppgorelse
om avskaffandet av exportsubventioner med omedelbar verkan for
industrialiserade lander och med tre ars fordrojning for utvecklingslan-
der. Detta beslut har dock ringa betydelse for GJP. Forklaringen ar att
GJP har utvecklats i marknadsliberal riktning i en langt storre utstrack-
ning an jordbrukspolitiken i andra lander, vilket innebéar att EU skulle
kunna klara en langtgéende liberalisering inom ramen f6r WTO utan att
behova reformera GJP (Swinbank, 2015). EU hade pa egen hand kunnat
avskaffa sina exportsubventioner tidigare eftersom dessa numera endast
har marginell betydelse men har behéllit dem av férhandlingsstrategiska
skal; dvs. for att kunna ge bort nagot som man inte langre behover for
att uppna nagot annat som man har nytta av (Moeller 2015).

Internationella impulser till att reformera GJP, utdver avskaffandet av
exportsubventioner, dr obefintliga. EU:s minskande roll i internationell
handel gor det ocksa mindre troligt att EU blir utmanat i en WTO-panel
eftersom potentiella vinster av ett fordelaktigt utslag blir lagre. En mojlig
effekt pa GJP skulle kunna komma fran indirekta effekter av hur andra
internationella handelsavtal paverkar varldsmarknadspriserna.

Sammantaget kan det konstateras att reformtrycket fran internationella
handelsavtal blir mycket lagt. Storre reformimpulser kan komma fran
den kortsiktiga prisutvecklingen och stora prisvariationer pa jordbruks-
produkter.



Trender i tidigare reformer

Sedan borjan pa 1990-talet har GJP reformerats mer eller mindre oavbru-
tet. Istéllet for att analysera reformerna var for sig, analyserar denna
rapport utsikter till en ny reform genom att studera de stora trender som
16per genom reformprocessen. Dessutom analyseras hur troligt det &r att
dessa trender kommer att fortsétta eller om ett trendbrott &r att vanta.

Foljande trender diskuteras: marknadsorientering, stddutjamning, mil-
johansyn, GJP:s budget, re-nationalisering och den 6kade komplexiteten.
En betydelsefull trend géller re-nationalisering dar utrymmet for nation-
ella beslut inom GJP:s ramar har okat. Detta ger fragan om GJP:s ut-
veckling en ny dimension, dels handlar det om de gemensamma regler-
nas utveckling dels om hur dessa har implementerats nationellt.

3.1 Viktigareformer

Box 1 ger en kortfattad 6versikt av de viktigaste forandringarna i GJP:s
lagstiftning. Som framgar av boxen har GJP genomgatt fem stora refor-
mer sedan 1990-talet. Hari ligger troligtvis bakgrunden till den ofta pata-
lade reformtréttheten. De stora dragen bakom GJP:s utveckling framgar
ocksd av figur 2, som visar olika budgetposters andelar i GJP:s budget
over tid. Bakgrunden till de olika reformerna har varierat. Exempelvis
spelade det externa trycket, vilket diskuteras i kapitel 2, en avgorande
roll i MacSharry reformen 1992, medan det externa trycket var relativt
betydelseldst for 2013 ars reform (Swinnen, 2015).
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Box 1: Reformer av GJP sedan 1990-talet

1992 ars reform (MacSharry reformen): Sankning av interventionspri-

ser med 35 procent f6r spannmal och 15 procent for notkott. Areal- och
djurbidrag inférs som kompensation. Miljoatgarder med mera infors
som ett kompletterande program.

2000 érs reform (Agenda 2000): Ytterligare siankningar av intervent-

ionspriser och hojningar av djur- och arealbidragen. En ny lands-
bygdsutvecklingspolitik inférs som Pelare 2.

2003 ars reform (Fischlerreformen): Direktstodet frikopplas fran kravet

pad produktionen. Tvérvillkor (avdrag pa stodbeloppet om relevant
lagstiftning inte foljs) infors. Modulering: stéd over 5 000 euro sédnks
med 3 procent. Medel omférdelas mellan MS f6r landsbygdsutveckl-
ing. Hogsta stod “kappas”. De sektorer som tidigare undgatt reform
(vin, socker och frukt och gronsaker) reformeras under de efterfoljande
aren enligt samma principer.

2008 ars reform (Halsokontrollen): Ytterligare frikoppling av tidigare

kopplade stod. Alla stod samlas i ett gardsstod. Gradvis utfasning av
mjolkkvoter fram till 2015. Modulering: stod 6ver 5 000 euro sanks och
medel overfors till Pelare 2 i respektive MS. Forenklingar i tvarvillko-
ren. Borttagande av interventionen for vissa produkter.

2013 ars reform (GJP 2014-2020): Forgroning infors: 30 procent av sto-

det betingas pa att permanenta grdsmarker bevaras, att 5 procent av
arealen laggs i ekologiska fokusomraden samt att odlingen diversifie-
ras. Stoden jamnas delvis ut mellan MS och inom varje MS. Extra stod
till unga bonder.




3.2 Marknadsorientering

Overgang till mer marknadsorienterade stod

En genomgripande och bestdende trend har varit marknadsanpassning-
en av GJP i form av en 6vergang fran prisstod till areal- och djurbaserade
stod och sedermera frikopplingen av dessa stod fran produktionen da de
ersattes med gardsstdodet.* Denna utveckling illustreras i figur 2. Politi-
ken har ddrmed riktats mot enskilda producenter (direktstdd) istdllet for
mot olika jordbrukssektorer (prisstod).>

Med frikopplingen har nationalekonomerna, atminstone delvis, fatt som
de ville. I stéllet for att stodja jordbrukspriser for att stodja jordbrukar-
nas inkomster ska inkomsterna stodjas direkt, se exempelvis rekom-
mendationerna i OECD (1987). Denna forandring betyder att jordbru-
karnas produktionsbeslut numera styrs av konsumenternas efterfragan
och inte av stoden. Att de frikopplade stdden inte styr marknaden fram-
hélls som en mycket positiv konsekvens av reformprocessen. Stoden har
emellertid aldrig varit fullstandigt frikopplade fran krav pa produktion
och en viss tillbakagang kan markas i 2013 ars reform, da en hogre grad
av aterkoppling 4n tidigare ar tillaten. Aterkopplingen i reformen &r
dock defensiv till sin natur, dvs. det handlar om att bevara snarare an
om att expandera jordbruksproduktionen. Betydande variation finns
mellan medlemslander nar det géller forekomsten av kopplade stod.

* Ett prisstod fungerar som s& att det finns ett garanterat lagstapris, ett interventionspris, och nar mark-
nadspriset sjunker mot interventionspriset kdps éverskottet av varan upp for lagring. Darmed stabilise-
ras priset och det understiger inte den garanterade nivan. Om priset stiger framéver kan lagret séljas, al-
ternativt kan dverskottet exporteras. | det senare fallet krdvs att exporten subventioneras med en ex-
portsubvention eftersom interventionspriset ar hogre &an varldsmarknadspriset. For att uppratthalla inter-
ventionspriset kravs ocksa tullar for att begransa importkonkurrensen. Prisstod &r en mycket snedvrid-
anande form av stéd med en rad negativa effekter som exempelvis éverskottsproduktion och héga pri-
ser i konsumentled. Hoga priser stimulerar vidare kad anvandning av konstgddsel och beké&mpnings-
medel vilket ger miljdproblem samtidigt som rationalisering i jordbruket motverkas, vilket ar negativt for
sektorns langsiktiga konkurrenskraft. Exportsubventioner, i sin tur, pressar varldsmarknadspriserna vil-
ket ar till nackdel for jordbruksproducenter i andra lander.
Areal- och djurbaserade stod ar kopplade till produktionen men ar mindre snedvridande &n prisstod,
aven om de fortfarande styr jordbrukarnas produktionsbeslut. Gardsstodet, i sin tur, ar frikopplat fran
Eroduktionen och utgar utan krav pa produktionen.

Direktstdden ar de EU-finansierade jordbrukarstdden, utom erséattningarna i landsbygdsprogrammet.
Fran 2015 &r direktstoden féljande: gardsstod, forgroningsstod, stod till unga jordbrukare och nétkreat-
ursstod (SJV, 2014).
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Figur 2: GJP:s politiska utveckling i termer av hur dess utgifter forandrats (2011 ars priser).
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Overgangen till frikopplade stod forutsétter att prisstoden forsvinner i
motsvarande mén s att permanenta produktionsdverskott inte skapas.
Detta har skett satillvida att interventioner f0r att stodja priserna numera
sker i en begrdnsad omfattning (volymer, antal varor) samt att intervent-
ionspriserna &r laga och fungerar som sdkerhetsnat. Jamfort med 1991,
ndr avvecklingen av prisstoden initierades, har exempelvis priserna
inom EU nominellt sjunkit med 6ver 40 procent fér vete och notkott
(Europeiska Kommissionen, 2011). I reala termer dr sankningen annu
storre. Prisnivan inom EU ligger numera ndra varldsmarknaden. Under
hosten 2015 begérde ett antal jordbruksministrar, fran bl.a. Italien,
Frankrike och Spanien, att Kommissionen skulle hdja interventionspriset
for skummjolkspulver (SMP), vilket Kommissionen vdgrade att gora,
troligtvis med hénsyn till att interventionslagerna for skummjolk redan
var fulla samtidigt som utbudet fortsatte att ka trots daliga marknads-
utsikter. Den 6vre gransen for den kvantitet som kan tas emot for inter-
vention har dock hojts rejélt for SMP och smdr enligt det senaste krispa-
ketet som tillkdnnagavs av Kommissionen den 14 mars 2016.

Slutligen kan det papekas att produktionsstyrning via kvoter inte langre
anvéands, med undantag for vinsektorn. Produktionsbeslut styrs saledes
helt av marknadssignaler. Borttagandet av mjolkkvoter har forberetts val
genom succesiva 0kningar av den kvoterade volymen under ett antal ar
for att urholka kvotvardet och badda for en mjuklandning. Dock kom
den slutliga avvecklingen, i april 2015, vid samsta moéjliga tidpunkt, nér
marknadsutsikterna kraftigt forsdmrats pa grund av bland annat ett
ryskt importembargo.® Forslag pa olika marknadsreglerande atgarder
har darfor duggat tatt, i synnerhet fran Frankrikes sida.

EU:s gransskydd har forblivit hogt trots att prisnivan inom EU nédrmat
sig varldsmarknadsnivan eftersom de pagaende WTO-férhandlingarna
inte har lyckats enas om tullsankningar. Daremot har det traffats en
Overenskommelse att avskaffa exportsubventioner, se féregéende av-

& Ryssland ar en viktig exportmarknad, sarskilt for manga 6steuropeiska EU-medlemmar. Till foljd av
Rysslands annektering av Krim och krisen i Ukraina har bland annat EU infort sanktioner mot Ryssland i
form av frysta tillgangar och visumforbud for ryska och ukrainska politiker och militarer med koppling till
krisen. Ryssland har svarat med ett importembargo mot EU och 6vriga inblandade lander som omfattar
bland annat mejerivaror.
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snitt. Sedan i borjan av 1990-talet nar avvecklingen av prisstoden inled-
des och forsdken att begransa utbudet med produktionsstyrning gavs
upp, har GJP konsekvent fortsatt i samma riktning. GJP har saledes blivit
mycket mer marknadsstyrt, i synnerhet pa den interna marknaden. Ett
ytterligare steg i samma riktning skulle vara att dven sdnka det yttre
gransskyddet. En sddan utveckling forefaller dock osannolik. Den
framsta motorn for 6vergripande siankningar av handelshinder &r WTO
och dér gar som tidigare namnt forhandlingarna trogt. Vart att notera ar
att USA har provat direkta inkomststod till jordbrukare, men &vergivit
dessa till forman for bl.a. riskhanteringsinstrument riktade framst mot
prisrisker.

Marknadsorientering i framtiden

Marknadsorienteringen av produktionen har i korthet inbegripit: sva-
gare produktionsstyrning genom frikoppling, borttagande av produkt-
ionskvoter och lagre priser. Ett framtida trendbrott skulle kunna berdra
samtliga av dessa tre moment.

Trots en viss stodaterkoppling och en kvarvarande produktionsreglering
har GJP behallit sin marknadsliberala orientering dven i 2013 ars reform.
Bureau och Mahe (2015) menar att det var langt ifran sjalvklart under re-
formens utformning att den marknadsliberala inriktningen skulle bli
kvar i samma utstrackning. Det ar fraimst det Europaparlamentet, en ny
spelare i sammanhanget, som har kommit med propder om é&terregle-
ring. Att Kommissionen dnda lyckades att forhindra aterregleringen ser
forfattarna som den senaste reformens storsta framgang. Mot denna
bakgrund ar framtida brott fran den marknadsorienterade trenden inte
uteslutet.

En storre atergang till kopplade stod &r inte sannolikt men utvecklas
produktionen daligt och sjalvorsorjningsgraden sjunker, kan det uppsta
ett tryck att 6ka andelen kopplade stod. Det 6kade intresset for att jord-
bruket ska bidra till tillvaxt och sysselsdttning, som har signalerats bade
av Kommissionens ordforande Juncker och av jordbrukskommissionar
Hogan, skulle kunna omsittas i en vilja att stimulera en produktionsok-
ning. Att frimja produktivitetsokningar och innovationer, snarare &@n att



aterga till kopplade stod, verkar dock vara ett férstahandsalternativ for
att uppna detta mal.

Som tidigare namnts har avvecklingen av mjolkkvoterna inneburit en
utbudsokning pa en redan vikande marknad med kraftigt fallande priser
som foljd. Den pressade situationen inom mjolksektorn har lett till att
flera medlemslénder foreslagit att ndgon form av utbudsstyrning aterin-
fors, exempelvis kompensationer till producenter som frivilligt minskar
sin produktion. Hogan har tidigare tydligt avvisat krav pa aterreglering-
ar och podngterat att “the era of quotas is over” (Hogans tal, 3 november
2015). Krispaketet frdn mars 2016 ger dock producentorganisationer och
kooperativ en mojlighet att temporart infora frivilliga utbudsbegran-
sande atgdrder. Mojligheten &r forenlig med nuvarande lagstiftning,
inom marknadsférordningen (artikel 222) men den har inte utnyttjats ti-
digare. Det ar ytterst tveksamt om sddana frivilliga atgarder &r verk-
ningsfulla. Att agera fripassagerare forefaller vara ett lockande alternativ
for producenter som inte deltar i det frivilliga programmet. Om en tem-
pordr begrdnsning skulle bli langvarig och leda till battre varldsmark-
nadspriser pa mjolkprodukter, riskerar EU att gynna exportorer utanfor
EU pa sina egna mjolkproducenters bekostnad. Forbattras utsikterna pa
mjolkmarknaden, vilket bedémarna tror kommer att ske pa lite langre
sikt, ar risken for en atergang till kvotering liten. Att aterinféra kvoterna
skulle dessutom vara problematiskt eftersom medlemslénderna agerade
valdigt olika pé borttagandet av kvoterna; fran en okning av antalet
mjolkkor med tio procent pa Irland till en sdnkning med fem procent i
Polen. De producenter som gjorde betydande investeringar infér den
kvotavveckling som aviserades ar 2008 kommer inte att acceptera tving-
ande produktionsinskrankningar igen.

Ett flertal medlemslander efterlyste hogre interventionspriser under
2015. I ett memorandum som Frankrike la fram i februari 2016 argumen-
terades det aterigen for temporart hogre interventionspriser. Krispaketet
frdn mars 2016 innehaller inte ndgon sddan atgard. Daremot hojs gran-
serna fOr interventionsvolymerna for smor och mjolkpulver. WTO:s
overenskommelse om avskaffandet av exportsubventioner begransar pa
sikt mojligheterna till storre och framfdrallt bestaende hojningar av in-
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terventionspriser. Permanenta 6verskott, som skulle kunna uppkomma
om interventionspriserna hojs 6ver den nuvarande laga sdkerhetsnatsni-
van, kan till ddrmed inte langre exporteras med subventioner. Det finns
inte ndgot annat langsiktigt hallbart sdtt 4n export av avyttra dverskotten
pa. Interventionspriserna har saledes inte hdjts men saljframjande atgér-
der ingér i krispaketet frdn mars 2016. Kommissionen vill ocksa under-
sOka mojligheten att anvanda exportkrediter. Dylika atgarder kan natur-
ligtvis 6ka volymerna pa den kommersiella exporten i viss médn men
knappast eliminera stora permanenta 6verskott.

Sammanfattningsvis skapar den pagaende mjolkkrisen ett tryck for att
hjidlpa de drabbade lantbrukarna. Vissa lander har forsokt att fa Kom-
missionen att 16sa krisen genom aterreglering men Kommissionen har
hallit emot.

3.3 Stoédutjamning

I samband med McSharry-reformen 1992 reducerades prisstoden i GJP.
Som kompensation for inkomstforlusten for jordbrukarna till f6ljd av
lagre priser infordes direktstdd i form av areal- och djurbaserade stod.
Overgangen fran prisstod till direktstod medforde att den skeva fordel-
ningen av stdd, dels mellan jordbrukare inom ett land och dels mellan
jordbrukare i olika lander, blev synlig. Detta ledde till krav pa utjgmning
av stoden. Dessutom blev det ockséa mdjligt att omfordela stodet mellan
producenter nér det kopplades till gardens produktionsresurser istéllet
for till varans pris.

Utjamning mellan och inom medlemsléander

Ett prisstdod gynnar per definition stora producenter och bordiga region-
er da stodet utgar for varje producerad enhet; ju storre volym ju hogre
stod far producenten. Eftersom de kopplade djur- och arealbaserade
stoden syftade till att kompensera for sankta priser till f6ljd av bortta-
gandet av prisstodet fick de samma fordelningsprofil som prisstodet;
producenter med stora produktionsvolymer och mycket mark/djur fick
mycket stod. Sdledes var direktstdden mycket ojamnt fordelade nar de
inférdes bade inom och mellan medlemslanderna; i synnerhet efter ut-



vidgningen eftersom stodet till de nya medlemslanderna bestimdes uti-
fran deras da laga skordenivaer.

En fordel med direktstod jamfort med prisstod ar att fordelningen av
stodet mellan stodmottagarna ar synlig. Kritiken mot den skeva fordel-
ningen, i synnerhet mot de exceptionellt hdga utbetalningar som vissa
enskilda producenter mottagit, har varit omfattande och ihallande, se
exempelvis Farm.Subsidy.org.” Att forbattra GJP:s fordelningsprofil har
déarfor varit ett staende inslag i de foljande reformerna.

Den ojamna fordelningsprofilen bestod nar direktstoden frikopplades i
samband med 2003 ars halvtidsdversyn av GJP.8 Utjamningsforsoken in-
leddes med att s& kallad modulering blev obligatorisk snarare &n frivil-
lig, som tidigare varit fallet. Modulering var ett system for att gradvis
reducera direktstoden i Pelare 1 och mdjliggora dverforing medel fran
Pelare 1 till miljo- och landsbygdsstdd i Pelare 2.

Det &r i princip omdjligt att erbjuda olika niva pa ett prisstod inom EU
till olika producenter av samma vara. Nivan pa direktstod, ddremot, kan
varieras hur mycket som helst med hansyn till olika kriterier. Det gor det
mojligt att omfordela direktstoden mellan olika grupper eller regioner.

En stor fordandring i samband med 2013 ars reform ar utjimningen av
stodratternas varde. Till f6ljd reformen &r darfor stoden inte langre base-
rade pa historiska utbetalningar utan ska vara samma inom ett land, al-
ternativt inom olika regioner i landet. Olikheter mellan regioner som ti-
digare berott pa skillnader i avkastningsnivaer elimineras i de lander
som, liksom Sverige har valt att ha samma stodniva i hela landet. Foru-
tom sex lander har samtliga medlemsldnder valt denna strategi. Det &r
obligatoriskt att begrdnsa de hogsta stoden med 5 procent, men ett flertal
lander har valt att sdnka dessa stod ytterligare.

" | exempelvis Storbritannien framférs kritik mot att drottning Elisabeth och hertigen av Westminster mot-
tagit flera miljoner pund i jordbruksstéd over tiden (Mail online, 2012).

8 For att vara berattigad till gardsstod kravs stodratter for jordbruksmarken. Stodratterna har olika varde
vilket gor att gor att jordbrukarna far olika niva pa stodet per hektar beroende pa i vilken stodregion de
ligger. Regioner med bordig mark har hogt varde pé stodratterna eftersom stodratternas varde basera-
des pa spannmalsavkastningen under en historisk referensperiod.
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Figur 3: 2013 ars reform med och utan extern stodutjimning.
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Kélla: Foérenklad och 6versatt till svenska fran Europeiska Kommissionen (2013).



2013 ars reform av GJP omfattar vidare ett flertal ytterligare fordelnings-
politiskt motiverade element, bade frivilliga och obligatoriska. Exempel-
vis kan extra stod ges till mindre producenter och unga bonder, eller kan
hogre stod ges till de forsta trettio hektaren. Dessa stod finansieras ge-
nom omfordelning mellan olika stodmottagare inom ett givet medlems-
land. Intresset att inféra omfordelningsstoden varierar mellan medlems-
landerna. Exempelvis valde &tta lander, bade gamla och nya medlem-
mar, att anvanda mojligheten att ge ett hogre stod till de forsta trettio
hektaren (Europaparlamentet, 2015).

Genom dessa fordndringar har stdden, sett i ett internt perspektiv, blivit
jamnare fordelade; i alla fall dr férordningen utformad pa ett sddant vis
att en jamnare fordelning ar mojlig om ett medlemsland sa dnskar.

Det har dven skett en utjgmning mellan medlemsldnderna, en extern
stodutjamning. Utjamningen har delvis skett per automatik genom en
gradvis infasning av stod i nya medlemslander, vilket var en del av de-
ras anslutningsférdrag. Dessutom har 2013 ars reform inneburit att lan-
der med ett hektarstdod under 90 procent av EU-nivan har fatt en viss
héjning av stddet medan lander med redan hoga stod har fatt en viss
sankning, se figur 3. Aven i ett externt perspektiv har stoden saledes bli-
vit jdimnare fordelade.

Utjamning i framtiden

Overgangen fran prisstod till direktstod aktualiserade fragan om vem
som far stod och om mottagaren verkligen &r i behov av stdd. Den offici-
ella motiveringen till direktstdd var socialpolitisk, dvs. att stodja lant-
brukarnas inkomster. Samtidigt saknas mojligheten att driva en inkomst-
eller socialpolitik vdrd namnet i ett EU-perspektiv pd grund av de
enorma variationer i bade de socioekonomiska och naturliga forutsétt-
ningar som rader inom unionen. Aven fransett det langsiktiga problemet
att stodet kapitaliseras® dr det huvudsakliga instrumentet, stdd som be-

° Att ett stod kopplat till areal kapitaliseras innebéar att stodet leder till hdgre markpriser och arrendeavgif-
ter. Stodet ger darmed upphov till 6kade kostnader vilket innebér att den inkomststodjande effekten blir
lag, alternativt helt uteblir. Bade de kopplade och de frikopplade stoden &r kopplade till arealen. For
gardsstodet, exempelvis, ger ett hektar mark en stodratt. Den totala nivan pa stodet en gard far beror pa
antalet stodrétter.
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ror pa hur mycket areal man har, trubbigt nar det géller att stodja lant-
brukarnas inkomster.’ Arealbaserade stod gar framst till jordbrukare
som har mycket areal och eftersom arealen &dr koncentrerad blir dven
stoden koncentrerade. Jordbruksstrukturen skiljer sig tydligt at mellan
olika lander. Gardarna dr i genomsnitt mycket mindre i de nya med-
lemsldnderna men skillnaderna dr stora; Tjeckien och Slovaken har
mycket stora enheter, Polen mycket sma.

Socialpolitiskt motiverade stod maste bygga pa en behovsprovning vil-
ken innefattar en jamforelse med andra grupper i samhallet. Vad nivan
pé jordbruksinkomsterna, som paverkas av stdden, egentligen betyder
for lantbrukarhushéllens relativa levnadsstandard inom EU &r emeller-
tid svart att veta. Det ar vért att notera att det inom FADN-systemet inte
samlas information om inkomster utanfoér jordbruket. Levnadsstandar-
den beror pa hela hushallsinkomsten, alltsa dven pa inkomster fran an-
nat hall. I Sverige dr inkomstskillnaderna mellan gardar av olika storlek
ganska sma. De minsta gardarna har dock i genomsnitt hogre totalin-
komster dn de medelstora (SCB, 2014). Darfor vore det férdelningspoli-
tiskt knappast motiverat att, exempelvis, ge ett hogre stod till de forsta
30 hektaren. Sverige avstod ocksa fran den mojligheten. Inkomster fran
andra kallor &n jordbruket ar vanligt forekommande i manga lander, i
synnerhet i de gamla medlemslanderna.

Det kan vidare noteras att de stora kriser som har drabbat svenskt och
europeiskt jordbruk berdr animalieproducenternas inkomster, forst
flask- och sedan mjolkproducenterna. Aven under perioder med except-
ionellt hoga jordbrukspriser har situationen fér animalieproducenterna
varit sdmre an for vaxtodlarna da animalieproducenterna visserligen far
hogre inkomster men de far samtidigt ocksd hogre kostnader for foder.
Med ett arealbaserat stdd nas inte mjolkbonder i kris. Att flytta pengar
fran basstodet till en inkomststabiliseringsfond skulle eventuellt kunna
vara en mojlighet, jamfor diskussion om forsakringar langre fram.

 Direktstoden &r i huvudsak kopplade till jordbruksmarken. For gardsstodet, exempelvis, ger ett hektar
jordbruksmark en stodratt. Den totala nivan pa stodet beror pd antalet stodréatter; ju mer mark ju hogre
stod.



Den ojamna fordelningen, vilken ofta pastas innebéra att “20 procent av
producenterna far 80 procent av stodet”, har varit ett stort legitimitets-
problem for GJP. Med storre mojligheter att utjgmna stddens storlek,
som ges i den nyligen reformerade forordningen, har legitimitetsfragan,
atminstone delvis, lyfts frAn Kommissionen till de enskilda medlemslan-
derna. Mojligheten att ytterligare forbattra stodets fordelningsprofil ge-
nom att “mixtra” med villkoren for direktstoden pa EU-niva ar formod-
ligen uttdmda, i synnerhet om hansyn ska tas till hela hushallsinkoms-
ten. Det &r inte troligt att Kommissionen gar mycket langre pa denna vég
och forsdker inféra nya tvingande omfordelningskrav infor nasta re-
formomgang eftersom bade “uppdraget” och mojligheterna att skapa
storre legitimitet har flyttats till medlemsldnderna sjdlva. Vidare infors
stodutjamningen inom ramen f6r 2013 ars reform gradvis. I Sverige av-
slutas processen forst ar 2020. Det &r inte troligt att nya utjamningsini-
tiativ infors sa snart efter att de gamla har avslutats.

Det ar inte heller sdkert att den externa stodutjamningen mellan lander-
na kommer att fortsdtta. Direktstoden varierar fortfarande betydligt mel-
lan medlemsldnderna men stodandelen i foradlingsvardet skiljer sig inte
s& mycket 4t mellan nya och gamla medlemslénder. I genomsnitt for pe-
rioden 2010-2013, dvs. aren innan den senaste reformen trddde i kraft,
hade de nya medlemsldanderna lagre andel av direktstod i foradlings-
vardet. Detta kompenserades dock mer an vl av andra stod sa att ande-
len av alla stod i foradlingsvardet var hogre dar &n i de gamla medlems-
landerna och hogre &an snittet for EU.

Vidare, lander med laga direktstdd tillhor de stora nettobidragstagarna.
Detta framgar om figur 1 och figur 3 jamfors. Ett flertal av de lander som
aterfinns i den hogra halvan av ”stdddiagrammet” (figur 3), vilket ar
lander med laga stdd, finns i den vénstra halvan av “nettobidragsdia-
grammet” (figur 1), vilket &r stora nettobidragstagare. Extern utjamning
halls dessutom tillbaka av att det, som papekats tidigare, finns en Gvre
gréns for i vilken grad omfordelning inom EU ar majlig. Intresset i Tysk-
land, den storsta nettobidragsgivaren bade i absolut och relativ bemaér-
kelse, av en 6kad omfordelning till de nya medlemslanderna lar inte ha
okat givet deras njugga instéllning i hanteringen av flyktingkrisen. Fra-
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gan om den externa stodutjimningen maste darfor analyseras som en
del i det overgripande fordelningsspelet mellan medlemslanderna och
kan alltsa inte ses i isolering fran andra redistributiva politikomraden,
och i synnerhet inte fran strukturfonderna. Det dr darmed troligt att
eventuella hogre direktstodstod kommer att “betalas” med neddrag-
ningar av andra overforingar, antingen fran Pelare 2 i jordbrukspolitiken
eller fran strukturfonderna. Det forstnamnda ar troligare.

3.4 Miljéhansyn

Jordbruksproduktionen inom EU bedrivs idag pé ett miljovanligare satt
an tidigare. Den 6kade miljomedvetenheten ar till stor del en f6ljd av en
gemensam miljolagstiftning men beror dven pa att GJP har blivit miljo-
vanligare. Okad miljovanlighet &r en respons pa dels ett 6kat miljoin-
tresse bland allmanheten och miljdorganisationer och dels en ambition
att legitimera direktstoden nér dessa inte langre kunde hévdas vara en
kompensation for sankta priser. Kommer trenden mot en miljovénligare
GJP att fortsatta? Kommer mer medel i sa fall att satsas pa miljoatgarder
i Pelare 2 och ytterligare resurser att foras dit for detta &ndamal? Kom-
mer det fler miljokrav i Pelare 1?

Okad miljohansyn

De viktigaste milstolparna i GJP har varit i) inforandet av miljoatgarder i
MacSharry-reformen (1992), som sedermera blev en del av Pelare 2, ii)
kopplingen av gardsstoden till uppfyllandet av tvarvillkoren (2003), som
i sig inte innebar nya miljokrav men som starkte sanktionsmojligheterna
i synnerhet i linder med en svag administration och iii) forgroningen i
den senaste reformen med 30 procent av stodbeloppet knutet till tre mil-
jokrav. Med de tva sistndmnda fordandringarna stilldes miljokrav pa er-
sittningarna i Pelare 1.

Okat nationellt sjalvbestammande i Pelare 2

Redan idag har EU-ldnder stora mojligheter att allokera betydande be-
lopp till gréna satsningar inom Pelare 2, vilket vissa lander gor. Dessa
mojligheter har okat sedan det blev tillatet att flytta medel mellan pelar-
na. Fragan kan darfor sdgas att till viss del har overforts till nationell
niva. Det ar darfor inte troligt att fortsatta reformer av GJP skulle inne-



bdra nya tvingande overforingar fran Pelare 1 till miljoatgarder i Pelare
2. Ett sadant forslag skulle knappast accepteras av de medlemmar som
nyligen flyttat medel &t det andra hallet.

Gemensam forgroning av Pelare 1

Den ursprungliga tanken med forgroningen i 2013 ars reform var en
ambition att gora jordbruket miljovanligare genom en uppsittning av
enkla och gemensamma regler knutna till arliga, icke-kontraktbaserade
utbetalningar i Pelare 1. Det finns en fundamental skillnad mellan for-
groningen och de riktade, frivilliga miljostoden i Pelare 2. Forgronings-
reglerna kan, & ena sidan, ses som en férlangning av tvarvillkoren, bade
nar det géller synen pa miljonyttan och ersdttningen for att tillhanda-
hélla denna. Ersédttningen motsvarar 30 procent av basbeloppet oavsett
jordbruksforetagets kostnader for att folja reglerna och den nytta som
forvantas genereras. De riktade miljostoden, a andra sidan, utgar for en
specifik miljoforbattring och baseras pa uppkomna kostnader och ute-
bliven inkomst.™

Kommissionens argument for att vilja forgroning i stéllet for en satsning
pa de riktade atgdrderna i Pelare 2, kombinerat med &verforing av me-
del till Pelare 2 for detta andamal, var att de 6nskade sig regler som var
tillampbara pa alla jordbrukare och inte gav ett alltfor stort inflytande at
medlemslanderna (Mattews 2013). Utfallet av processen, inklusive den
urvattning som foljde av de politiska kompromisserna under reformfor-
handlingarna, dr knappast i 6verenstammelse med Kommissionens 6ns-
kan och kan sdgas vara ett misslyckande. Nastan 90 procent av bonderna
berdknas exempelvis vara undantagna fran kravet att avsatta mark till
ekologiska fokusomréden. Dessutom har medlemslanderna ett omfat-
tande inflyttande 6ver implementeringen, i synnerhet nar det géller ut-
formningen av regler for ekologiska fokusomraden (EFA) som dr ett av
de tre krav som ingdr i forgroningen.

En vanlig uppfattning ar att forgroningen var ett satt for Kommissionen
att freda direktstoden fran nedskdrningar som skulle kunna ha finansi-

™ De riktade stoden har dock kritiserats for att i praktiken inte alltid leva upp till dessa principer, se ex-
empelvis Rabinowicz (2014).
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erat angeldgna satsningar inom andra omraden. Tidigare utspel fran
Kommissionen aviserade, eller dtminstone pekade p&, behovet av nya
satsningar inom framst tillvdxt, innovation och klimat (Matthews, 2013).
Miljovanlighet, i form av forgroning, skulle da bytas mot bibehallna ut-
betalningar genom en uppgorelse inom Kommissionen mellan jord-
brukskommissiondr Ciolos och miljokommissiondr Potocnik. Samtidigt
kan det havdas att tanken att legitimera direktstdden genom forgroning
inte nddvandigtvis motsvarar Europaparlamentets bild av situationen.
Nar det galler Europaparlamentets agerande var det aldrig tal om att
stoden skulle behéllas endast om de var miljovanliga utan parlamentet
ville snarare satsa extra pengar pa miljoatgarder, helst genom satsningar
inom Pelare 2.

Det framsta syftet med forgroningen var att legitimera direktstdden mot
externa aktorer som allméanheten och miljororelsen. Syftet har knappast
uppfyllts. Forgroningen har domts ut av bade miljororelsen och av le-
dande miljoforskare i Europa. “CAP reform has been a total disgrace”
enligt BirdLife Europe (Brunner, 2013). De forvantade effekterna pa bio-
diversitet analyserades i en artikel i Science (Pe'er mfl., 2014). Forfattarna
listar ett antal svagheter. For det forsta, deras framsta kritik &r det fak-
tum att en sa stor andel av arealen och av antalet brukare undantas, i
synnerhet ndr det géller ekologiska fokusomraden. For det andra, forfat-
tarna dr skeptiska till att det ges mdjlighet att p& nationell niva infora
ekvivalenta, dvs. likvdrdiga, atgarder. De anser att sidana mojligheter
inte kommer att gynna biodiversiteten och effekterna riskerar till och
med att bli negativa. For det tredje, kravet pa diversifiering av vaxtod-
lingen sédgas mer eller mindre fullstindigt. Forfattarna menar att detta
krav dr vad som finns kvar fran det ursprungliga kravet pa vaxtfoljd,
vilket var meningsfullt men som forsvann i urvattningsprocessen. Att de
nationella valen inte gynnar miljon bekraftas i en studie av Hart (2015a).
Narmare bestimt verkar medlemsldnderna ha prioriterat administrativ
bekvamlighet och lantbrukarnas valfrihet 6ver positiva miljoeffekter.

Med fa undantag tillater de nationella reglerna anvandning av bade be-
kdmpningsmedel och godsel pa de ekologiska fokusomradena, se Hart
och Radley (2016) for detaljer. I det internationella perspektivet kan det



erinras att de ”“forgronade” stoden troligtvis d4r mindre grona enligt
WTO-reglerna (Swinbank, 2015). Samtidigt gar det inte att hdavda att
dessa krav dr produktionsdrivande. Tvartom handlar det om extensifie-
ring. Slutligen kan det konstateras att missndjet med forgroningen ar
kompakt bland lantbrukarna.

Miljohansyn i framtiden

En mojlighet i nasta reform &r att Kommissionen fortsatter pa forgro-
ningslinjen med ytterligare och mer ambitidsa miljokrav i Pelare 1. Mot
bakgrund av diskussionen ovan forefaller detta dock inte troligt. Dére-
mot kommer troligen krav pa regelférenklingar, da forgroningen har lett
till en starkt 6kad komplexitet i GJP. Regelforenkling blir saledes en av
de viktigaste stridsfragorna bade i det korta perspektivet, innan nésta re-
form, och infor nésta reformomgang. Nar det géller Pelare 2 &dr det inte
troligt med ytterligare tvangsmassiga Gverforingar av medel. At-
minstone inte sa lange man haller fast vid forgroningen.

3.5 Jordbrukets budget

Storleken pa GJP:s budget ar naturligtvis avgorande for politikens ut-
formning. Fragan &ar hur den kommer att utvecklas i framtiden.

Jordbrukets andel i EU:s budget

EU:s budget har legat kring en procent av bruttonationalinkomsten
(BNI) sedan nagra decennier tillbaka. Det finns inte mycket som tyder pa
att framtida budgetar kommer att avvika radikalt fran denna niv3,
Tarschys (2011). For varje nytt MFF (Multi-Annual Financial
Framework) har GJP:s andel i den totala EU-budgeten sjunkit. Under de
senaste 30 aren har andelen sjunkit fran 6ver 70 procent till omkring 40
procent. Nedgangen har dock varit ldngsam i relation till jordbrukets
minskande betydelse for bade bruttonationalprodukt (BNP) och syssel-
sittning inom EU. En omallokering av budgetresurser i jordbrukspoliti-
ken och strukturfonderna fran i huvudsak omférdelningspolitik till till-
vaxtfrimjande atgarder och gransoverskridande problem, som forsk-
ning, utbildning, infrastruktur och liknande, har i stort uteblivit. Omal-
lokeringen har uteblivit trots att satsningar pa forskning, utbildning och
infrastruktur har efterlysts av manga forskare (se exempelvis Sapir m.fl.,
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2003, Lejour och Molle, 2011 och Matthews, 2015) och att den officiella
EU-retoriken numera starkt betonar dessa omraden.

Inte heller den globala finanskrisen under 2007-2008 och dess foljdverk-
ningar, som manga trodde skulle férdndra EU budgetens resursanvand-
ning, har haft nagon storre effekt. Som tidigare papekats beror detta pa
att bade GJP och strukturfonderna ger forutsdgbara aterfloden. Framtida
utmaningar, exempelvis hanteringen av flyktingkrisen och dess effekter,
kommer att gora ansprak pa budgetmedel. Samtidigt framstar utsikterna
for att oka uttaxeringen till budgeten med ofdérdandrade budgetregler
som osannolika, se tidigare diskussion. Den troliga effekten av detta ar
lagre utgifter for jordbruket och en fortsatt sjunkande andel i EU:s bud-
get. Observera dock att Europaparlamentet motsatte sig sankningar av
utgifter for GJP under den foregdende reformprocessen och kommer tro-
ligtvis att gora likadant dven framgent, vilket talar mot stora sankningar.

Fordelningen mellan pelarna

Jordbrukspolitikens forsta pelare bestar av gardsstodet och forgronings-
stodet, 6vriga direktstdd samt marknadsstdd, medan jordbrukspoliti-
kens andra pelare innehaller riktade miljostod samt stod for lands-
bygdsutveckling.

Sett i ett langre perspektiv har utgifterna for Pelare 2 (eller motsvarande
innan pelarstrukturen inférdes) okat i forhallande till utgifterna for Pe-
lare 1. I den senaste reformen har dock utgifterna i Pelare 2 séankts mer
an i Pelare 1. For att bedéma den framtida trenden bor man vara med-
veten att Pelare 2:s observerbara andel i GJP:s budget &r ett resultat av en
rad olika forandringar; dels de obligatoriska elementen i det gemen-
samma regelverket, dels frivilliga val pa nationell niva. Dessutom har
forandringen i EU:s sammanséttning haft stor betydelse eftersom de nya
medlemslanderna har fatt en mer generds tilldelning av resurser for om-
strukturering, modernisering och andra atgarder som hor till Pelare 2.
Det senaste reformbeslutet har inneburit ett trendbrott i och med att det
ar tillatet att flytta medel fran Pelare 2 till Pelare 1. Tidigare var endast
omflyttning i omvand riktning tillaten, eller i vissa fall obligatorisk. Fler
lander (11 lander) valde att flytta medel till Pelare 2 4n omvant (5 lander)



vilket har resulterat i en nettoomflyttning av tre miljarder euro under sex
ar (Plewa, 2015).

Inférandet av forgroning, som bade ar obligatoriskt och omfattande (30
procent av beloppet), har troligtvis bidragit till att regelverket numera
tillater att medel Sverfors fran Pelare 2, dér selektiva miljoatgarder finns
och finansieras, till Pelare 1 for att indirekt hjélpa till att finansiera kost-
naden for forgroningen. Fragan om de tva pelarnas relativa storlek kan
séledes inte ses isolerad fran resursanviandningen inom pelarna. Relat-
ionen mellan pelarna kan komma att paverkas om riskhanteringsin-
strument infors beroende pa vilka 16sningar och finansieringsformer
som i sa fall kommer att anvandas, se avsnitt 5.3 fOr vidare diskussion.

Budgeten i framtiden

Sammanfattningsvis har GJP:s andel av EU:s budget sjunkit och den kan
forvantas sjunka ytterligare framover. Sankningen har dock varit lang-
sam, vilket &r troligt dven i framtiden. Trenden mot en 6kad andel utgif-
ter for Pelare 2 relativt Pelare 1 har brutits pa EU-niva. Detta trendbrott
har dock kompenserats av att fler medlemmar valde att flytta medel till
Pelare 2 an till Pelare 1.

3.6 Nya styrmedel

Overgangen fran prisstdd till direkta inkomststdd har inneburit att nya
instrument inforts i Pelare 1. Exempelvis beror katastroffondens till-
komst pa att interventionssystemet forsvagats. Overlag har de styrmedel
som anvands i Pelare 2 inte fordndrats i nagot storre utstrackning 6ver
tiden. Vid ett forsta paseende ser landsbygdsprogrammet (LP) for de tre
senaste perioderna (inklusive den nuvarande) mycket olika ut. Men
dessa forandringar dr framst namnéndringar, omnumrering och om-
flyttningar.

Reglerna forefaller vidare vara flexibla nog att medge design av nya kre-
ativa styrmedel pd nationell niva. Resultatbaserade ersattningar?? tillam-

2 Ersattning for att framja miljon kan i princip utformas p& tva satt. Idag ar de flesta ersattningar &t-
gardsbaserade. Det innebér att lantbrukaren far betalt for att vidta en viss atgard, till exempel att regel-
bundet Iata beta marken. Tanken &r att atgarden ska ha en positiv effekt pa biologisk mangfald. Alterna-
tivet &r att ersattningen ar resultatbaserad. Det innebar att lantbrukaren istallet far betalt for att resultatet
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pas exempelvis redan i viss utstrackning i bland annat Tyskland och har
bevisligen varit mojliga att infora inom ramen for det tidigare regelver-
ket (Rabinowicz 2014). Stod till samarbete som skulle kunna anvéandas
for miljoatgarder pa landskapsniva, vilket har efterlysts i utvarderingar
och vetenskapliga artiklar, medges ocksa av regelverket (artikel 35). Det
ar darfor inte troligt att inforande av nya instrument pd miljdomradet
utvecklas till en stridsfraga. Det forefaller finnas tillrackligt med ut-
rymme for kreativa l0sningar for de medlemslander som sé 6nskar.

Den enda stora férdndringen i Pelare 2 har varit inférandet av riskhante-
ringsinstrument, se avsnitt 5.3 for en ndrmare presentation. Anvand-
ningen av dessa instrument &r frivillig och upptaget har varit litet. Okad
prisinstabilitet i kombination med svagare intervention, som endast fun-
gerar som ett sdkerhetsnét, har lett till storre inkomstvariation och for-
slag att 6ka anvandningen av riskhanteringsinstrument i framtiden.

Tillkomsten av nya styrmedel hanger samman med att EU:s ambitioner
har strdackt sig till nya omraden over tiden, som riskhantering. Vidare
bor det papekas att helt, eller delvis, nya utgiftsomraden har tillkommit
utan att budgettilldelningen for den skull har 6kat. Denna forandring
innebédr att medlemslanderna har fatt majlighet att géra nya saker inom
ramen for samma budget. Satsningar pa bredband i Sverige ar ett exem-
pel pa detta. Det ar troligt att denna trend fortsatter. Mojligtvis kan till
exempel klimatatgdrderna komma att inkluderas i GJP utover det som
redan &r tillatet.

3.7 Re-nationalisering

Formellt sett har EU haft en gemensam politik sedan Romfordraget
tradde i kraft 1958. Hur gemensam politiken de facto har varit har dock
varierat 6ver tiden. Den re-nationalisering som analyseras i detta avsnitt
handlar om det faktiska inflyttande som ett medlemsland har &ver hur
jordbrukspolitikens utformas i det egna landet.

uppnas, och det finns inget krav pa vilken atgard som ska vidtas eller nar den ska utféras. Detta skapar
okad flexibilitet for lantbrukaren och starker kopplingen mellan ersattning och resultat. Se exempelvis
Rabinowicz (2014).



Medlemslandernas inflytande Over politiken

Innan EU o6vergick till en gemensam valuta, i synnerhet under perioder
av stor valutainstabilitet under 1970- och 1980-talet, fanns betydande
prisskillnader mellan medlemsldnderna trots att priserna sattes i gemen-
samma forhandlingar. Orsaken var att lander med revalverande valutor
inte ville omsatta sina vaxelkursforandringar i sankta inhemska produ-
centpriser. Ett intrikat system av monetédra utjdgmningsavgifter, dvs. in-
terna tullar och exportsubventioner, anvandes dé for att undvika han-
delsstorningar inom EU. I annat fall skulle interventionssystemet i hog-
prislander ha brutit samman. Overgéangen till euron och fullbordandet
av den inre marknaden har lett till elimineringen av avgifterna och gjort
marknadsregleringsdelen av GJP till en politik med gemensamma regler
inom hela EU. Eftersom marknadsregleringarna d& helt dominerade GJP
och de instrument som numera ingér i Pelare 2 var relativt begransade,
eller &nnu icke-existerande, var formodligen den gemensamma politiken
de facto som mest gemensam under denna period.

Med MacSharry reformen (1992) och den gradvisa 6vergangen till kopp-
lade direktstdd som kompletterades med nya atgarder, i synnerhet pa
miljoomradet, paborjades en resa mot re-rationalisering med succesivt
allt fler policyelement dér en nationell policydiskretion blev mgjlig. Ett
stort steg togs nar Finland ansléts till EU eftersom Finland tilldts att ha
en egen jordbrukspolitik utdver de gemensamma reglerna. Det samma
gdller for Sverige men i en relativ liten omfattning. Denna politik omfat-
tar prisstod vilket annars ar bannlysta i EU.

I och med 2013 érs reform har re-nationaliseringen tilltagit ytterligare.
Till att borja med har medlemslianderna, som tidigare papekats, fatt moj-
lighet att flytta medel mellan pelarna i bada riktningarna. Tidigare var
endast overforingar till Pelare 2 mdjliga. Elva lander valde att flytta me-
del till Pelare 2 medan fem lander valde att flytta medel i omvand rikt-
ning. Ovriga lander, ddribland Sverige, har avstatt fran dverforingen. Pe-
lare 2 &r redan starkt influerad av nationella beslut da regelverket ar ut-
format pa ett menybaserat sitt. Det finns en stor spridning i hur de olika
medlemsldnderna véljer styrmedel fran menyn. Dessutom finns det nu-
mera férre obligatoriska inslag i Pelare 2. Under den foregaende peri-
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oden fanns det miniminivaer for utgifter for alla de fyra axlar som pro-
grammet d& var indelat i. Under det nu aktuella regelverket dr endast
utgifter for miljo-/klimatatgarder obligatoriska.

Likt Pelare 2 ger den senaste reformen ett mycket stort utrymme for nat-
ionella beslut i Pelare 1. Det gamla gardsstodet omfattar numera sex
olika komponenter varav tre &r obligatoriska. Aven i de obligatoriska
elementen finns det ett stort utrymme for nationella val, inte minst nar
det giller forgroningsdelen. Resultatet har blivit en mycket omfattande
variation i samtliga dimensioner mellan medlemsldanderna, se Europa-
parlamentet (2015) for en detaljerad genomgéng av de nationella valen i
de 28 medlemsldanderna och Hart (2015a) for en analys av implemente-
ring av forgroning i ett urval linder. Den férstndamnda rapporten ar pa
ndra 130 sidor och innehaller ett 20-tal omfattande, flersidiga tabeller. S&
mycket utrymme behovde forfattarna for att redogora for alla detaljer i
den nationella tillimpningen av den senaste reformen.

Aven nir det giller den genuint mest gemensamma delen av GJP, vilken
ar marknadsstyrningen, syns det tecken pa re-nationalisering. Dessa
tecken &r sdrskilt tydliga nédr det galler den pagaende mjolkkrisen. Kri-
sen har orsakats av laga mjolkpriser, vilket innebér att en gemensam
hantering vore att forvanta. Istallet har krishanteringen till stor del for-
lagts till den nationella nivan. Av de 500 miljoner euro som Kommiss-
ionen satsade i ett krispaket i september 2015 delades 420 miljoner ut
som nationell tilldelning till medlemsldanderna.’® Krispaketet frdn mars
2016 ger medlemsldanderna mojlighet att genom ldttnader i statstodsreg-
lerna ge stod till mjolkproducenter {6r att mildra krisens effekter.

Re-nationalisering i framtiden

Det &r inte mojligt for EU att ha en “gemensam” jordbrukspolitik pa
grund av heterogeniteten i de nationella forutsdttningarna nér det galler
ekonomiska, sociala, politiska, ekologiska och agronomiska forhallanden
samtidigt som det forefaller omgjligt att avveckla politiken. Kanske &r
re-nationaliseringen det enda rimliga svaret pa detta dilemma? Den un-

2 Tilldelningen foljer 2014 ars mjélkkvoter.



derliggande heterogeniteten ldr inte minska under en 6verskadlig tid.
Trenden mot 6kad re-nationalisering lar darfor fortsatta.

3.8 Okad komplexitet

Komplexiteten har tilltagit ndr det galler bade GJP:s 6vergripande struk-
tur och politikens detaljer. I synnerhet har grédnserna mellan de bada pe-
larna blivit alltmer flytande. Sa var fallet redan fore den senaste refor-
men men otydligheten har tilltagit.

Otydliga granser mellan pelarna

Liknande atgarder finns numera i bade Pelare 1 och Pelare 2. Atgérderna
det géller ar stodet till missgynnade regioner, stodet till unga lantbru-
kare samt miljoatgarder. Stodet till missgynnade omraden ar frivilligt i
bada pelarna enligt nuvarande regelverket och har varit vanligt fore-
kommande i Pelare 2. Endast Danmark som tidigare inte utnyttjade
stodformen valde att inkludera denna i Pelare 1 nar tillfallet gavs. No-
tera att finansieringen av stodet till missgynnade regioner inom Pelare 1
de facto innebar en 6verforing av medel till Pelare 2. Stodet till unga
lantbrukare &r obligatoriskt i Pelare 1 men anvénds ofta dven i Pelare 2
dér det ar frivilligt. Miljoatgdrderna i Pelare 1 (f6rgroningen) overlappar
miljostoden i Pelare 2. I méanga fall, som exempelvis vid trdda, kan en
lantbrukare valja att antingen soka miljoerséttning fran Pelare 2 eller in-
kludera atgdrden i forgroningsatagandet (ekologiska fokusomraden) i
Pelare 1 for att uppfylla stodkraven. Att renodla pelarstrukturen skulle
onekligen forenkla GJP men ar knappast troligt.

Forgroningen har gett 6kad komplexitet

Enligt Kommissionens egen beddmning har GJP i och med 2013 &rs re-
form blivit réttvisare, kanske gronare men definitivt inte enklare (Hanio-
tis, 2015b). Forgroningen innebar ett mycket stort steg mot ckad kom-
plexitet. Kraven dr omfattande och komplicerade och det nationella in-
flytandet &r stort, i synnerhet nér det géller kravet att fem procent av
arealen ska anvandas till ekologiska fokusomraden (EFA).

For EFA giller foljande: Ekologisk odling anses uppfylla kraven per de-
finition. Medlemsldanderna kan annars inkludera elva olika atgardstyper
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i EFA. Kvéavefixerande grodor, trdda och landskapselement har visat sig
vara populdrast (Hart och Radley, 2016). Olika atgardskategorier anses
ge olika miljonytta, vilken beddms med hjdlp av vagningsfaktorer déar
atgardens bidrag till uppfyllandet av femprocentkravet berdknas.
Skyddszonsarealen, exempelvis, multipliceras med 1,5. Det finns valméj-
ligheter nér det galler utformningen av respektive atgardstyp, exempel-
vis vilka grodor som godkdnns som kvéavefixerande eller vilka land-
skapselement (nio att vélja pd) som far inkluderas. Dessutom finns det
atgdrder pa nationell niva vilka bedéms som ekvivalenta med de EU-
gemensamma atgarderna. Kontrollerna av EFA &r komplicerade och
staller nya krav pa det tidigare systemet for att identifiera falt.

Medlemsléanderna har gjort olika val. Vissa lander anvéander alla eller
ndstan alla tilldtna atgardstyper medan andra tilldimpar mycket féarre al-
ternativ. I Litauen anvédnds endast tva atgardstyper, i Finland fyra (Hart
och Radley, 2016). Den enskilde EU-lantbrukarens valmojligheter nar det
gdller “vad och hur” skiljer sig saledes hogst patagligt mellan landerna.

Komplexiteten i framtiden

Trots den tydligt uttalade ambitionen att férenkla GJP har politiken i
stéllet blivit mer komplicerad efter den senaste reformen. Enligt Plewa
(2015) har vissa reformelement blivit mer komplexa pa grund av poli-
tiska kompromisser. Lite tillspetsats kan sdgas att medlemsldnderna har
enats om att forbli oeniga och att kunna vilja olika végar. A ena sidan ar
det svart att se att denna trend mot 6kad komplexitet skulle brytas fram-
over, eftersom medlemsldanderna dr mycket heterogena och den hetero-
geniteten inte kommer att minska. A andra sidan har den Gkade kom-
plexiteten lett till omfattande krav pa forenkling, i synnerhet nar det gal-
ler tillsyn och miljokrav, och Kommissionen arbetar nu pa forslag till
forenklingar. Den grundldggande fragan ar huruvida det ar mgjligt att
forenkla politiken utan att ge avkall pa de mal som de komplicerade reg-
lerna avser att uppna. Forenkling &r i grunden en politisk process och
kommer att vara en avgorande stridsfraga bade i det korta perspektivet
och bortom 2020. Astadkommer man forenkling genom att dndra det
nuvarande regelverket (grundforordningarna) dr det fragan om en ny re-
form.



Institutionernas positioner

Europeiska Kommissionen och Europaparlamentet ar tva viktiga aktorer
som utdver Ministerradet har avgdrande betydelse for GJP:s framtid. I
detta kapitel analyseras vilka reformimpulser som kan tinkas komma
fran Kommissionen och Europaparlamentet.

4.1 Kommissionen

Kommissionens betydelse for GJP:s framtid har minskat i och med
Europaparlamentets intrdde pa scenen eftersom Kommissionen numera
bara ar en av tre aktorer som ska kompromissa. Kommissionen har 6ver-
lagset storst analysresurser, vilket ger Kommissionen ett fortsatt overtag
ndr det géller att formulera alternativ. Det har hdvdats att Europaparla-
mentets svagare analysresurser forsvarat for dem att hdavda sig mot
Kommissionen, vilket skulle ha hindrat Parlamentet frdn att genomdriva
flera av sina idéer (Swinnen, 2015). Kommissionen har dessutom behal-
lit sitt monopol pa att initiera lagstiftning.

Ny organisation

I samband med att den nu verksamma Kommissionen tilltrdde 2014 har
det infOrts en matrisorganisation dér sju vicepresidenter ska koordinera
Ovriga kommissiondrers arbete. Det ar oklart hur det kommer att fun-
gera. Fyra av vicepresidenterna kommer fran sma och nya medlemslédn-
der. Jordbrukskommissiondren Hogan lyder under Andrus Ansip, fran
Estland, som ansvarar for infrastrukturfragor och koordinerar tolv
kommissionarer. Det sdgs samtidigt att olika vicepresidenter kommer att
arbeta med koordineringen beroende pa fragestéllningen i frdga. Det
aterstar att se hur betydelsefulla vicepresidenterna kommer att vara i
praktiken eller om de ens far nagon reell betydelse. Konstruktionen med
vicepresidenter som koordinatorer bor dock férsvaga Kommissionen och
dess generaldirektorat for jordbruk och landsbygdsutveckling (DG
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AGRI). Konstruktionen kan underlatta for kommissionérer tillhérande
samma grupp att forsdka gora ansprak pa resurserna i GJP men det inte
sdker att kommissiondrerna har kompetens nog att utmana DG AGRI.

Jordbrukskommissionarens betydelse

Det rdder en bred enighet om att det dr betydelsefullt vern som sitter som
kommissiondr for jordbruket. Stora och banbrytande reformer av GJP,
som Overgangen till kopplade direktstod respektive frikopplingen av di-
rektstoden, initierades av starka och visiondra kommissionarer. Kom-
missiondrens erfarenhet, skicklighet och bakgrund forefaller saledes ha
paverkat utfallet av tidigare reformprocesser.

Jordbrukskommissiondren Fischlers avgdrande betydelse for sjosdttan-
det av den 6verraskande och radikala frikopplingsreformen ar 2003 lyfts
ofta fram (Swinnen, 2008). Osterrikaren Fischler la fram frikopplingsfér-
laget under sin andra period som kommissiondr. Han hemlighdll sitt
forslag in i det sista for alla utom sina narmaste medarbetar, for att und-
vika att ett eventuellt motstand skulle byggas upp innan reformférhand-
lingarna ens startade. Han utnyttjade dessutom motsittningar mellan
Spanien och Frankrike 6ver Irakkriget for att f Spanien att stodja refor-
men som motarbetades av Frankrike. Aven om det inte langre ar mojligt
att anvianda sig av ett Overraskningsmoment i forhandlingsspelet, ef-
tersom Europaparlamentet maste involveras, forblir det viktig vem som
leder DG AGRI (Bureau och Mahe, 2015). Ciolos fran Ruménien var
jordbrukskommissiondr under perioden 2010-2014, nar den senaste re-
formen férhandlades, och ansags vara en svag ledare.

Den nuvarande kommissiondren Hogan kommer frén Irland, ett export-
och marknadsorienterat land med minimal produktionskoppling av
jordbruksstodet (Europaparlamentet, 2015). I sina framtrddanden har
han ofta lyft frdgor om konkurrenskraft, innovation och tillvaxt. Jord-
bruket pa Irland bidrog till landets dterhdmtning efter den globala finan-
skrisen 2007-08. Mjolksektorn har klarat mjolkkvotavvecklingen bra och
bedoms ha goda forutsattningar att pa sikt kunna expandera produkt-
ionen. Hogans ambitioner i detta ldge kan darfor forvantas vara att
andra sa lite som mojligt, vilket bekréftas av hans offentliga uttalanden.



Prioriterade fragor

I Kommissionens agerande framtréader ett tydligt monster; Kommission-
en aterkommer till de fragor dar den inte natt fram i den foregdende re-
formomgangen. Ett aterkommande tema har varit politikens legitimitet i
form av stodfordelning och stodberéattigandet, vilket har en direkt kopp-
ling till forgroningen. Allan Buckwell (2015) presenterar tankbara ut-
vecklingar av 2013 reform:

a) attinnovationssatsningarna okar,

b) att medel fran direktstoden kan finansiera riskhanteringsin-
strument (detta har dven de Castro, tidigare ordférande for ut-
skottet for jordbruket och landsbygdens utveckling
(COMAGRI) i Europaparlamentet, flaggat for),

¢) att tvarvillkoren effektiviseras,

d) att stod till “high value farming” forbéttras,

e) att effekter pa landskapsniva sdkerstélls samt

f) att fokus flyttas till resultatbaserade ersattningar och 6kad
sjdlvorganisering av bonder via kooperativ.

Vissa av dessa utpekade fragor, i synnerhet de sistnimnda, innebér att
den befintliga medelarsenalen finputsas och &r i viss mén redan mgjliga
att astadkomma inom ramen for det befintliga regelverket. Atgarder rik-
tade mot dessa fragor borde knappast leda till nagra storre stridigheter
och kan 16sas genom att den nationella policydiskretionen 6ver detaljut-
formningen av regelverket Okar ytterligare. Att ”effektivisera tvarvill-
kor” rymmer bade fragor om kontroll, enklare regler och battre forgro-
ningsregler. Av de fragor som identifieras av Buckwell forefaller det dér-
for vara regelfdrenkling, forgroning och riskhanteringen som kommer
att std pa dagordningen.

4.2 Europaparlamentet

Parlamentets intrade

Innan Lissabonfordraget tradde i kraft hade Europaparlamentet endast
ett begransat, indirekt, inflytande 6ver GJP via sitt inflytande dver GJP:s
budget. Hur GJP skulle se ut om Parlamentet hade mer att sdga till om
var en flitigt debatterad fraga. Vissa debattorer och forskare havdade att
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Parlamentet skulle folja en reformkonservativ riktning. Andra menade
dédremot att Parlamentet skulle vara mer reformvénligt 4n Ministerradet
och Kommissionen samt hdja sig 6ver sndva nationella intressen och se
mer till europeiska kollektiva nyttigheter och europeiskt mervarde.
Forsta gangen som Parlamentet var direkt involverat i reformarbetet var
i samband med 2013 ars reform och med facit vet vi att det var de forra
som hade rétt i sina prediktioner om Parlamentets agerande.

Redan frén borjan visade Parlamentet ett stort intresse och en hog aktivi-
tetsniva. Inte mindre &n 8 000 tilldgg foreslogs till forordningstexter gal-
lande GJP. Over hélften av dessa har antagits, se Fertd och Kovacs (2015)
for en ndrmare analys av Parlamentets regleringsiver. Antalet tillagg ar
naturligtvis inte ett bra matt pa inflytande dven om den hoga aktivitets-
nivan i sig ar signifikant. Det dr den sammanlagda effekten som rédknas.

Parlamentet har i stort sett verkat for en mer begransad reform dven om
detta inte kan generaliseras till alla omrdden (Europaparlamentet,
2014a). Matthews (2013) havdar att Parlamentet har forsdmrat mdjlighet-
erna att gora GJP gronare da det vagrat diskutera detaljerna i reformut-
formningen innan budgeten for GJP bestamts. Med budgeten sdkrad
fanns det, enligt Mattews, inga patryckningsmedel kvar. Reformmot-
standarna behovde inte lingre vélja mellan en “gronare” GJP och en dy-
rare GJP. Darmed kunde férgroningskraven urvattnas. Hart (2015b) ana-
lyserar hur Parlamentet bidragit till att forsvagaga forgroningsatgarder-
na. Hans sammanlagda bedomning &r att &ven om Parlamentet har haft
en viss positiv roll ur miljosynpunkt s& var den framst att stoppa “galna
tillagg” snarare an att bidra till konstruktiva forbéttringar. Enligt vissa
beddmare skulle Parlamentet ha kunnat bli annu mer inflytelserikt men
hammades av sitt kompetensunderskott i jordbruksfrdgor gentemot
Kommissionen (Swinnen, 2015).

Situationen kompliceras av att mandatperioden for det sittande Parla-
mentet gar ut 2019 medan beslut om nésta reform av GJP kommer att
fattats forst 2020, dvs. av ett nytt Parlament. Detta kan ddmpa det sit-
tande Parlamentets vilja att reformera da det inte kommer att vara med
nar reformdiskussionerna slutfors. Alan Mathews tror darfor inte pa



nagra storre initiativ fran Parlamentets sida (Mattews, 2014). Samtidigt
kan reformdiskussionerna vara sa langt gangna att det i praktiken inte
gar att andra pa forslagen ndr Parlamentets mandatperiod narmar sig
sitt slut, vilket kan bidra till Parlamentets intresse for GJP. Dessutom
kanske Parlamentet blir desto ivrigare att forsoka paverka de fragor de
kan paverka, som exempelvis den planerade dversynen av EFA:s effek-
ter. Ytterligare en aspekt bidrar till Parlamentets intresse for GJP; vissa
av Parlamentets ledamoter siktar sannolikt pa att bli omvalda till nésta
mandatperiod. De Castro, tidigare ordférande i COMAGRI och numera
representant for socialistblocket, dr 59 ar gammal och kommer sékerlig-
en att kandidera igen i nésta val.

Prioriterade fragor

Den COMAGRI som var verksam 2010-2014 hade en stark preferens for
att stodja lantbrukarnas inkomster 6ver en ©kad héansyn till miljon.
Denna preferens visar hur stark patryckargrupp lantbrukarintresset ar.
Parlamentet var kapabelt att sdtta miljoskydd fore yrkesfiskarnas kort-
siktiga intressen i forhandlingarna om den gemensamma fiskeripolitiken
som pagick parallellt med GJP-férhandlingarna. For jordbruket galler
alltsd det motsatta dd Parlamentet bidrog till urvattningen av férgro-
ningskraven.

COMAGRI:s preferenser forklaras tydligt av kommitténs sammansatt-
ning. Bureau och Mahe (2015) papekar att COMAGRI drar till sig leda-
moter knutna till jordbruket samtidigt som det komplexa regelverket av-
skrédcker ledamoter med andra intressen och lojaliteter. Enligt en tidigare
undersokning hade 31 procent av de ordinarie ledamoterna jordbrukar-
bakgrund eller jordbrukakooperativbakgrund medan 24 procent hade
sina rotter i jordbruksministerier. Ingenting tyder pa att detta har for-
andrats pa nagot signifikant sitt (Europaparlamentet, 2014a). Det nya
Parlamentet, som valdes 2014, lar saledes inte prioritera lantbrukarnas
inkomster ldgre. Siekierski, den nya ordforanden i COMAGRI, har
forskarbakgrund och kommer fran Polen. Han tillhor ett lantbrukarparti
som kraftigt forlorat valjarstod i det senaste valet. Mgjligtvis kan detta
ha paverkat hans intresse att gora ett storre avtryck i Parlamentets ar-
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bete. Hans uttalanden gar i riktningen for mer stod till jordbruket och
fler marknadsinterventioner.

De Castros, den tidigare ordféranden och numera representant for socia-
listblocket i COMAGRI, fortsatter att vara aktiv. Hans kommentar till ut-
fallet av 2013 ars reform kan ge en fingervisning om vilka fragor han kan
tankas driva (de Castro, 2015). Den storsta svagheten med reformen an-
ser han vara att budgeten reducerades med 13 (Pelare 1) respektive 18
procent (Pelare 2). De Castro kritiserar utformningen av forgroningskra-
ven, daribland svarigheter med att kontrollera att kraven foljs och dar-
med risken for felaktiga utbetalningar. Han patalar ocksé avsaknaden av
hénsyn till livsmedelstrygghet och bristen pa permanenta riskhante-
ringsinstrument. Pa en konferens under hosten 2015 utryckte de Castro
sitt missndje med 2013 &rs reform och hdvdade att dess framsta fordel ar
att den kan 4ndras i samband med Sversynen 2017. Aterigen efterlyste
han riskhanteringsinstrument och mer stod till unga bénder. De Castros
uttalanden motsdger hypotesen att Parlamentet forblir relativt passivt ef-
tersom dess mandat gér ut innan reformdiskussionerna ska slutforas.
Notera ocksa att Parlamentet har bestallt tva studier relaterade till risk-
hanteringsproblematiken, vilket visar pa intresset for frdgan (Europapar-
lamentet, 2014b och 2016).* Den ena studien &r en jamforelse mellan EU
och USA och den andra en analys av implementeringen av riskhante-
ringsinstrumenten i medlemslédnderna.

Parlamentets rapportorer, Dess som &r krisdemokrat fran Tyskland och
Lyon som ér liberal fran Skottland, har varit omvittnat inflytelserika vid
tidigare reformdiskussioner. Dess fortsatter att vara aktiv inom
COMAGRI dédr han numera ar representant for det konservativa blocket.
Dess foresprakar att forenklingen av GJP ska astadkommas genom att
férordningarna forandras och inte genom forenklingar av tillimpnings-
foreskrifterna. Denna uppfattning delas dock inte av alla ledaméter i
COMAGRI. Héusling (representant for de Grona) har uttalat sig emot
detta.

* studierna diskuteras i avsnitt 5.3.



Avgorande fragor i nasta reform

Vilka fragor kommer att vara avgorande i forhandlingarna om nasta
jordbrukspolitiska reform? Diskussionerna i foregaende kapitel rérande
det externa reformtrycket, trender i tidigare reformer samt troliga re-
formimpulser fran Kommissionen och Europaparlamentet mynnar ut i
tre centrala fragor: forenkling, forgroning och riskhantering. Dessa fra-
gor diskuteras narmare i detta kapitel.

5.1 Forenkling

Som tidigare papekats har GJP efter den senaste reformen blivit an mer
komplex. Redan innan reformprocessen startade hdavdades det att GJP
var for komplex och skulle behdva forenklas men utfallet av reformen
blev det motsatta. Det ar talande att redan ett ar efter att reformbeslutet
fattades gav Kommissionens ordforande Juncker kommissiondr Hogan i
uppdrag att komma med forenklingsforslag. Flera omraden ar ténkta att
ingd i forenklingen: direktstoden (ddribland forgroningen), landsbygds-
utveckling samt frukt- och gronsaksforordningarna. I maj 2015 presente-
rades en rad forslag géllande forgroningen. Fler forslag ar att vanta. Ny-
ligen presenterades forslag riktade mot sanktionssystemet som avser att
gora systemet enklare, mer transparent och mer rattvis. Forslagen inom
ovriga omrdden har dnnu inte presenterats. Dock har Kommissionen
aviserat mojliga forenklingarna inom landsbygdsprogrammet som for-
enklade kostnadsberdkningar och enklare mekanismer for ansokan,
godkdnnande, utbetalningar och kontroll (detta géller dven i Pelare 1).

Den viktigaste stridsfrdgan i sammanhanget dr huruvida forslagen ska
genomforas inom det géllande regelverket, dvs. endast rora den sa kal-
lade sekundéra lagstiftningen, eller om férandringarna dven ska omfatta
revidering av forordningar. Hogans hittillsvarande forslag har utgatt
ifrdn att de politiska besluten bakom 2013 ars reform ska respekteras
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samt att de finansiella restriktionerna inte ska overskridas. Spiller dis-
kussionen dver i forandrade forordningar dr man de facto pa vdag mot en
ny reform.

5.2 FOrgroning

Forgroning blir formodligen en av de viktigaste stridsfragorna infor
nésta reform av GJP. Som tidigare papekades dr forgroningen knappast
en succé. Ingen verkar vara ndjd. Miljoeffekterna av forgroningen fore-
faller osékra om inte tveksamma och den administrativa bérdan enorm.

Kommissionens fdrslag till forandring

De forgroningsforslag som aviserats av Kommissionen riskerar att leda
till en ytterligare urvattning av miljokraven. De befintliga forslagen fran
i maj 2015 ror EFA, omraden som gransar till EFA, markidentifieringssy-
stemet LPIS™> samt kompensation for EFA i de fall en felaktig angivelse
har gjorts. Forslagen har métts av en massiv kritik fran miljororelsen, se
”simplification scam” (ARC 2020, 2015). Vidare flaggade Plewa (2015), i
sin presentation i september 2015, for ytterligare tinkbara forenklingar
rorande kontroll, sanktioner och trosklar, hantering av EFA (vikter och
overforing), forenkling av kontroller nar det giller groddiversifiering
(tidsperiod och evidens), andel permanenta grasmarker med mera.

Varfor misslyckades forgroningsreformen?

En mycket relevant fraga nar det géller att bedoma mojligheterna till att
gora GJP gronare ar varfor detta misslyckades i 2013 ars reform. Kan ut-
fallet bli battre nésta gang?

Ett svar pa bada fragorna kan utldsas ur Europaparlamentets agerande
som i samband med 2013 ars reform for forsta gangen var med och pa-
verkade GJP:s utformning. Ursprungligen foredrog Parlamentet att GJP
skulle goras gronare genom atgarder inom andra pelaren men accepte-
rade senare att forgroningen skulle ske inom den forsta pelaren. Fran
Parlamentets sida var det aldrig tal om att stodden skulle bibehallas end-
ast om de var miljovanliga utan snarare ville Parlamentet astadkomma

% LPIS stér for Land Parcel Identification Systems.



miljoforbattringar med extra resurser. I valet mellan jordbrukarnas in-
komster och miljon har Parlamentet helt enkelt prioriterat inkomsterna.

Det ar inte klart varfor miljororelsen misslyckades med att paverka re-
formarbetet i en miljovanligare riktning. Matthews (2013) anser att
Kommissionen, nér forgroningsforslaget forst lades fram, inte presente-
rade Overtygande bevis for att forgroningen skulle leda till vasentliga
miljoforbattringar, vilket kan ha lett till bristande stdd fran miljororelsen.
Bristen pa overtygande bevis for miljonyttan gjorde det dessutom svart
att forsvara forgroningskraven mot urvattningen, menar Hart (2015b).

Kanske ansdg miljoorganisationerna redan frdn borjan att uppldgget
bakom forgroningen, dvs. universella och enkla regler samt arliga, icke-
kontraktsbaserade utbetalningar, var en non-starter for att uppna posi-
tiva miljoeffekter och darfor enbart kritiserat uppldgget istéllet for att
verka for att det skulle forbattras. Majligtvis insag inte miljororelsen att
det troliga alternativet till forgroningsansatsen, néar den val presenterats
av Kommissionen, inte var battre miljostod i Pelare 2 utan samre stod i
Pelare 1, dvs. urvattnade forgroningskrav. Det ar troligt att miljororelsen
forsoker att spela en aktiv roll vid ndsta reform av GJP. I mars 2016 skrev
ett mycket stort antal NGO (107) ett brev till Juncker dér han uppmana-
des att utreda om GJP natt sina mal (se Letter 2016).

Det bor vidare péapekas att det lange har funnits delade meningar om
vardet av grona stod i Pelare 1 inom miljéopinionen. Generellt sett har
det argumenterats for riktade miljostod i Pelare 2. Det har dock funnits
anhédngare av “gréna krav” knutna till utbetalningar i Pelare 1. Anhéng-
arna av denna strategi for att géra GJP gronare har inte fornekat att rik-
tade stod i Pelare 2 ar att foredra ur effektivitetssynpunkt men har menat
att det finns pragmatiska skal for krav i Pelare 1. Eftersom de ansdg att
stoden i Pelare 1 var héar for att stanna géllde det att anvdnda dem till ett
béttre &ndamal dn endast en betalning utan krav, se diskussion i Sumpsi
och Buckwell (2003).

I den tidigare citerade artikeln i Science (Pe'er mfl., 2014) har foljande
andringar efterlysts infér en ny reform av GJP. Forhoppningsvis kom-
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mer dessa krav att paverka nidsta forhandlingsprocess. Atminstone
borde miljordrelsen driva dem.

a) Okabudgeten for miljatgarder och dka deras effektivitet ge-
nom satsningar pa resultatbaserade atgérder snarare an arealba-
serade och satsningar pa atgarder pa landskapsniva.

b) Langre kontraktstider samt satsningar pa smé jordbruk i margi-
nella omraden.

c) Oka effektiviteten hos frgroningskravet EFA genom att minska
antalet undantag.

d) Utveckla ett langtidsperspektiv pa skotsel, bevarande och re-
staurering av grasmarker.

e) Undersok nyttan med diversifieringskravet.

f) Infor krav pa att inkludera grodor som framjar biodiversitet
samt fokusera pa vaxtfoliden. Aven speciella mal for mycket
stora respektive sma jordbruk bor inforas.

g) Minska kunskapsbristen om atgardernas effekter genom prak-
tikorienterad forskning, som exempelvis experiment och 6ver-
vakning.

Lantbruksorganisationer i de nordiska landerna samt i Nederlédnderna,
Tyskland, England och Wales har formulerat tio forslag for att forenkla
GJP. Forslagen riktar sig mot fordndringar i ett antal forordningar och
stannar saledes inte vid dndringar av tillimpningsforeskrifter. Samtliga
forslag galler Pelare 2 och tvarvillkoren. Aven COPA-COCEGA, organi-
sationer for europeiska lantbrukare och kooperativ, har tidigare uppma-
nat kommissiondr Hogan att fokusera pa Pelare 2. Ett av forslagen fran
lantbrukarorganisationerna gar ut pa dkad anvéandning av ekvivalens-
regler. Kravet gar direkt emot forslag fran miljoforskare som varnar for
missbruk av ekvivalensregler och efterlyser an striktare tillimpning av
regleringarna (Pe'er mfl.,, 2014).

Utfallet av forsoket att forgrona Pelare 1 visar egentligen att positiva mil-
joeffekter inte kan astadkommas med enkla och gemensamma regler. Ef-
tersom den underliggande ekologiska och agronomiska verkligheten ar
sa komplex och de politiska preferenserna sa olika blev resultatet ett
komplex system med nationella sdrregler. Forenklingsprocessen kom-



mer att handla om en trade off mellan miljonyttan och kostnaderna for
lantbrukare och administratdrer. Farhdgan finns att denna process
kommer att leda till en ytterligare férsdmring av den redan magra mil-
jonyttan utan att den administrativa bordan kommer att minska i nagon
storre utstrackning. Lyckas inte miljororelsen mobilisera ett tillrackligt
stort motstand ar det inte osannolikt att denna farhdga kommer att be-
sannas. I och for sig vore det mojligt att ga tillbaka till den ursprungliga
lésningen pa lantbrukets miljoproblem, dvs. riktade stdd i Pelare 2 och
en overforing av budgetmedel dit. Som hédvdats tidigare (se avsnitt 3.5)
ar detta inte troligt.’®

Att positiva miljoeffekter ar svara att astadkomma med hjalp av detalj-
styrning ar egentligen inte forvanande. I praktiken har férgroningspro-
cessen, och i synnerhet den nationella implementeringen, uppvisat stora
likheter med de misslyckanden som foljde av den centraliserade detalj-
styrningen av ekonomin i de forna socialistiska landerna. De statliga f6-
retag som alades att uppfylla en méngd planmal hanterade uppgiften
genom att minimera bade sina kostnader och sina anstrangningar utan
storre hansyn till kvalitén pa sina produkter. Enligt de studier som
ndmndes tidigare (exempelvis Hart och Radley) har ldnderna betett sig
pa ett liknande sétt nédr det galler anpassningen till forgroningskraven
och brustit i miljohansyn; det egentliga syftet med regleringen.

Mojliga vagar framat

Fragan ar om man ddrmed natt vags dnde? Tva radikala utvagar finns,
kanske inte infér nasta reform men pa langre sikt. Antingen 6verges for-
groningsansatsen eller sa bibehalls férgroningen men med ett helt annat
styrsystem pa sa att ansvaret for miljon Overfors till medlemsstaterna.
Den forra miljokommissiondren Potocnik (2015) argumenterar att den
”foreskrivande” ansatsen, med mycket detaljerade krav och manga un-
dantag for den nationella implementeringen, inte &r i linje med hur 6vrig
EU-lagstiftning fungerar. En resultatbaserad ansats som definierar ge-
mensamma principer och prioriteringar men déar detaljer f6r implemen-

16 Se vidare Hart med flera (2016) for analys av for- och nackdelar med olika alternativ.

55



56

teringen lamnas till medlemsldnderna skulle, enligt Potocnik, vara att f6-
redra. Medlemmarna behéver dock enas om gemensamma indikatorer
for att mata graden av maluppfyllelse. Att vélja det forstndimnda alterna-
tivet, dvs. att Overge forgroningen, skulle signalera ett tydligt misslyck-
ande. Fragan ar om man kommer att vara villig att ta de risker som finns
med det andra alternativet, da utsikterna for en radikal reform inte ar
lovande.

5.3 Riskhantering

Riskhanteringsinstrument spelar en avgorande roll i den amerikanska
jordbrukspolitiken men en relativ begransad roll inom EU. Enligt en be-
domning av den relativa vikten av olika policyinstrument bestar USA:s
politik av 60 procent forsakringar, 40 procent sdakerhetsnét och saledes 0
procent inkomststod. Nar det géller EU svarar forsdkringarna for en
procent, sakerhetsnaten for 39 procent och de direkta inkomststoden for
60 procent av politiken (Europaparlamentet, 2014b). Ett storre inslag av
forsakringslosningar i EU:s politik efterlyses av flera debattorer.

Befintliga instrument

Lantbruket utsédtts for flera olika risker. De mest grundlaggande ar pris-
risk, dvs. laga priser, och produktionsrisk, dvs. produktionsbortfall till
foljd av exempelvis daligt vader. Inkomstrisk dr vanligtvis ett resultat av
nagon av dessa risker men kan uppsta av andra skil. En hog riskniva
har flera negativa effekter for lantbruket (Europaparlamentet, 2014b).

Genom att investera i sdkrare produktion och utnyttja kommersiella for-
sakringar, kontraktsskrivning och finansiella instrument, som future
markets, kan en enskild producent reducera sina risker. Risker minskas
ocksa via politiska atgérder. Instrument for att hantera risker finns nu-
mera bade pa nationell nivad och inom ramen for GJP. I ett flertal lander
har det lange funnits olika former av subventioner till forsdakringar och
andra riskhanteringsinstrument. Stéden har finansierats nationellt och
utformats i enlighet med statsstodsreglerna for jordbruket. Intresset for
dessa stod har varierat betydligt mellan medlemsldnderna. Omfattande
statsstod till riskhantering har funnits i lander som Spanien, Italien och
Frankrike. I Sverige finns det knappt nagra subventionerade forsakring-



ar; skordeskadeskyddet tex. avskaffades i slutet av 1980-talet. Nar det
géller animalieproduktion ersdtts lantbrukare for kostnader som upp-
kommit till f6ljd av den obligatoriska bekdmpningen av smittsamma
djursjukdomar.

I GJP finns instrument for att hantera risker bade i Pelare 1 och Pelare 2.
Prisrisker hanteras i Pelare 1 genom interventionssystem som sétter ett
prisgolv i kombination med stod till privat lagring. Enligt artikel 222 i
marknadsforordningen finns det ocksd en mojlighet for producenter att
temporart infora frivilliga utbudsbegransningar for att stabilisera priser-
na i en krissituation. I den senaste reformen har det skapats en katastrof-
fond som uppgar till 400 miljoner euro per ar for att hantera eventuella
krissituationer. Fonden finansieras med en sankning av direktstoden.
Oanvénda medel ska terbetalas till lantbrukarna aret darpa.

Sedan 2009 ar det mojligt for medlemsldnderna att frivilligt infora risk-
hanteringsinstrument. Dessa instrument som under den foregdende
programperioden finansierades i Pelare 1 (artikel 68) har flyttas till Pe-
lare 2 och byggts ut. Foljande mdjligheter till riskhantering finns till-

gangliga:

a) att subventionera forsakringar mot skérdeskador och djur-
sjukdomar,

b) att ge bidrag till dmsesidiga fonder for att kompensera for dy-
lika risker,

c) att infora ett inkomststabiliseringsinstrument som ska kom-
pensera lantbrukare som forlorar mer dn 30 procent av sin in-
komst for en del av forlusten.

Att riskhanteringsinstrumenten har placerats inom Pelare 2, och tidigare
under artikel 68 i Pelare 1 (nationella atgarder), snarare dn som ett EU-
gemensamt program har tva skdl. Den ojamna fordelningen av risker,
sarskilt produktionsrisker, mellan medlemslanderna och den ojamna f6-
rekomsten av nationella program for riskhantering.
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Begrénsat intresse bland medlemslanderna

Medlemsldndernas intresse att infora riskinstrument i landsbygdspro-
grammen 2014-2020 har varit mycket begransat.’” Det laga intresset har
beklagats av Kommissionen men &r inte forvanande. Riskhanteringsin-
strumenten erbjuder medlemsldnderna ett ytterligare sitt att anvanda
programmedel pa, samtidigt som budgeten blev lagre jamfort med den
foregaende programperioden. Instrumenten kan séaledes endast inforas
pé bekostnad av tidigare satsningar, vilket troligtvis vackt motstand hos
alla som gynnats av dessa satsningar. Ett storre intresse bland medlems-
landerna finns dédremot for instrument som sdnker produktionsrisker
genom fOrebyggande atgarder, exempelvis bevattning. Dessa stodfor-
mer, som vanligtvis inte ses som riskhanteringsinstrument, har funnits
sedan tidigare.

Slutligen kan det papekas att de frikopplade stoden och miljderséttning-
arna ocksa bidrar till att minska inkomstvariationer da dessa ar obero-
ende av den aktuella prisnivan och eventuella produktionsbortfall. Som
tidigare papekats svarade direktstoden for 28 procent av faktorinkoms-
ten i EU27 i genomsnitt for aren 2010-2014 (European Commissionen
2016b). Siffran for Sverige ar 6ver 40 procent. Raknas alla stod blir ande-
larna 33 procent f6r EU 27 och knappt 60 procent for Sverige. Dessa stod
ar dock inte nagra riskhanteringsinstrument i sig. Vidare minskas in-
komstrisker genom stodet till diversifiering av lantbruket. En familjein-
komst som kommer fréan ett flertal oberoende inkomstkéllor uppvisar en
lagre variation &n en jordbruksinkomst koncentrerad till ett fatal pro-
dukter. Inte heller detta stod ses som riskhanteringsinstrument.

Kommer EU att folja i USA:s spar?

Kan de riskinstrument som anvands i den amerikanska jordbrukspoliti-
ken vara en forebild for EU, som ofta hdvdas “traska patrullo” efter den
stora grannen i vast?

Det dr knappast troligt att detta kommer att ske i ndgon storre utstrack-
ning, atminstone inte i ndsta reformomgang da flera faktorer talar emot:

7 se FarmEurope (2016) for en dversikt av anvandningen bland medlemsléanderna.



For det forsta talar den ofta omtalade reformtréttheten och det rddande
politiska laget mot en stor reform. GJP:s nuvarande arkitektur med tva
pelare, varav bada har ungefdar samma relativa betydelse, kan darfor
tankas bestd. Darmed kommer ett storre inslag av riskhanteringsinstru-
ment sannolikt att placeras i denna struktur, snarare an att politiken gors
med lik den amerikanska.

For det andra har budgeten en viktig roll i sammanhanget. GJP:s andel
av den totala budgeten har trendmadssigt sjunkit. De nya instrumenten
kommer saledes behdva betalas utifran en, pa sin hojd, oférandrad bud-
get genom en uttrdngning av andra utgifter. Lantbruket i EU kommer
sdledes sjalv att betala for sitt riskskydd. Riskerna ar ojamnt fordelade
och inférandet av gemensamma riskhanteringsinstrument reser fragan
om omfordelning mellan producentgrupper och medlemslander.

EU-gemensam riskhantering?

Utover den gemsamma ”prisforsakringen” aterfinns riskforsakringsin-
strumenten pa den nationella nivan. Den gemensamma ”prisforsakring-
en” utgdrs av interventionssystemet och stodet till privatlagring till-
sammans med katastroffonden och producenternas mgjlighet att be-
gransa utbudet. En intressant fraga &ar hur troligt ar det att EU-
gemensamma forsakringsinstrument utdver detta infors.

De instrument som kan vara intressanta att analysera dr framst inkomst-
forsakringar och nya instrument efter amerikanska forebilder. All EU-
gemensam riskhantering innebar ndgon form av riskdelning mellan l&n-
der. Infors riskhanteringsinstrument i nationella landsbygdsprogram
sker istallet riskdelningen inom landet. Kommissionen 6vervagde att in-
fora ett inkomststabiliseringsinstrument pa EU-niva infor 2008 ars re-
form (Tangermann, 2011). Konstruktionen av detta instrument liknade
den modell som numera ingar bland instrumenten i Pelare 2 och anpas-
sades efter WTO:s regler. Liknande system anvands i Kanada.

En konsekvensanalys av en eventuell introduktion av en inkomstforsak-
ring i GJP presenteras i EU-kommissionen (2009). Analysen baserades pa
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databasen FADN och inkomst definierades som nettoforadlingsvérdet.
Variation i inkomst méttes som differens mot medelvardet fér de tre f6-
regdende aren. Resultaten visade att lantbrukarnas inkomster i EU varie-
rar betydligt; i genomsnitt for 1998-2006 upplevde 26 procent av lant-
brukarna inkomstbortfall pd mer dn 30 procent, samtidigt som 27 pro-
cent hade inkomstokningar pa over 30 procent. Inkomstvariationen,
bade uppat och nerat, skilde sig at mellan sektorer; storst for flask och
kyckling och lagst for mjolk. Om inkomstforsakringen skulle inforas,
vilken kompenserar fér 70 procent av lantbrukarnas inkomstbortfall,
skulle kostnaderna for férsdkringen ha uppgatt till mellan 8 och 12 mil-
jarder euro under den aktuella perioden. Kommissionen kom pa basis av
denna analys fram till att forslagets storsta svagheter var de hoga kost-
naderna for forsdkringen och den stora variationen i utgifterna. Dessa
svagheter bedomdes oftrenliga med ambitionen att stabilisera EU:s
budget och begransa utgifterna.

Utbetalningarna fran en gemensam inkomstforsakring skulle dessutom
vara mycket ojamnt fordelade, vilket illustreras i figur 4 dar hypotetiska
utbetalningar relateras till det totala foradlingsviardet i respektive med-
lemsland. Sverige ligger under EU-genomsnittet. For vissa lander ar an-
delarna obetydliga, exempelvis fér Tyskland och Danmark, och for
andra mycket hoga. I absoluta tal skulle Italien, Spanien och Frankrike fa
nara 50 procent av forsiakringsbeloppet. Omfordelningseffekten mellan
landerna skulle séledes bli mycket stor. Kommissionens simuleringar
speglar situationen innan mjolkkvoterna avskaffades och behover saldes
inte vara helt representativa for dagens situation nér det galler omfor-
delningseffekten. Dock skulle sdkerligen en betydande omfdrdelning
mellan medlemslédnderna kvarsta, dven vid en uppdaterad analys.

8 EADN star for Farm Accountancy Data Network.



Figur 4: Fordelning av utbetalningarna mellan medlemsldnderna vid ett hypotetiskt inférande av ett gemensamt
inkomstforsikringssystem for jordbruket i EU.
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Kalla: Oversatt till svenska fran EU-kommissionen (2009).
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Iwarsson (2016) beraknar tankbara konsekvenser av att infora ett system
for EU liknade det amerikanska “margin protection for dairy”. Analysen
visar att systemet skulle innebdra stora och varierande utbetalningar
fran EU:s budget. Om sa mycket som 25 procent av bruttomarginalen
skulle beh6va kompenseras skulle kostnaden uppga till 13 miljarder
euro. De slutsatser som kan dras frdn denna analys &dr i mangt och
mycket desamma som slutsatserna fran Kommissionens ovan namnda
simuleringar av effekten av inkomstforsakring. Saval omfattningen av
budgetbelastningen som variabiliteten i utfallet tyder pa att det ar osan-
nolikt att dylika system skulle inforas. En stor férdel med nuvarande
GJP jamfort med politiken fore 1992 ar att jordbruksutgifterna ar stabila
och forutsdgbara. Med en Overgang till rikshanteringsinstrument i stor
skala och pa paneuropeisk niva skulle dessa fordelar upphdra. Samma
slutsats drar en studie fran Europaparlamentet (2016) dar implemente-
ringar av riskhanteringsinstrument analyseras. EU-gemensamma 16s-
ningar anses inte vara mojliga eftersom saval typ och omfattning av
riskhanteringsinstrument som tackningsgrad och subventionsniva varie-
rar betydlig mellan medlemslanderna.

Nationell riskhantering?

Om o6vergripande instrument pa EU-niva inte ar troliga, finns det d& na-
gon framtid for riskhanteringsinstrument pa nationell niva? En mgjlig-
het vore att gora alla eller nagra av de frivilliga instrument som finns i
landsbygdsprogrammen obligatoriska. Det nuvarande svaga intresset
for dessa instrument tyder dock pa att motstandet mot ett obligatorium
kan vara stort. En forklaring till detta ar att obligatoriska inkomstforsak-
ringar dr administrativt betungande och tveksamt lampade for diversifi-
erade lantbruk. Vidare kan fragan stéllas vilket intresse lantbrukarna
kan ha av att byta ett direkt inkomststdod mot inkomstforsakringar om
det enbart innebér en omflyttning av stddpengarna. An mindre lar in-
tresset bli om medfinansiering skulle krédvas av forsakringstagarna.

Inkomstforsakringar finansierade av lagre direktstod skulle troligtvis
inte vara sarskilt intressanta for svenska lantbruk. Inkomsterna for de
svenska jordbrukarhushallen dr namligen mycket diversifierade, dven
for heltidsjordbruken. Enlig SCB (2014) svarar inkomsterna av narings-



verksambhet inklusive skogsbruk for 18 procent av den taxerade forvarv-
sinkomsten. For heltidsjordbruken dr motsvarande siffra 42 procent. En
sankning av jordbruksinkomsten med 30 procent motsvarar for dessa
jordbruk en 13-procentig sankning av hela hushallsinkomsten.

Frivilliga 16sningar finansierade av medel fran direktstod forefaller sale-
des vara det mest realistiska alternativet. Det skulle dock vara ytterligare
ett steg mot 6kad komplexitet och re-nationalisering av GJP. Anvand-
ningen av direktstoden for finansiera riskhanteringsinstrument har efter-
lysts av fler debatttrer, exempelvis de Castro. En studie fran Europapar-
lamentet (2016) skissar pa tva alternativ: en gradvis och en radikal re-
form. Den gradvisa reformen innebar att medlemslanderna erbjuds en
mojlighet att inféra inkomstsstabiliseringsinstrument finansierade av
den nationella tilldelningen av medel. Den radikala versionen av refor-
men omfattar sankningar av direktstdden och att ett brett spektrum av
instrument inférs som varje land far finansiera utifran egna besparingar
av direktstdden. Instrumenten bor, enligt forslaget, dven omfatta sek-
torer som idag inte tdcks av direktstoden, exempelvis grisproduktion.

Den radikala versionen skulle troligtvis innebara nagon form av obliga-
torium och ar darfor inte sd sannolik. Mer troligt &r att ndgon form av
flexibilitet infors for hur direktstdden kan anvandas. Direktstoden skulle
kunna anvéandas i stabiliseringssyftet om ett fortidsuttag vid ett tillfalligt
inkomstbortfall tillats. Svenska lantbrukare pantsatter redan stodpengar
under aret for att fa 6kad likviditet och fa ut sina pengar snabbare (Land
Lantbruk, 2016). Utbetalningen av dessa pantsatta stod gar direkt till
banken. Pantsittning av stoden dver en langre tid, tex. under reglering-
ens giltighetstid, med staten som garant skulle kunna fungera som ett
riskhanteringsinstrument, se studien fran Europaparlamentet (2010). I
denna studie diskuterar forfattarna idén att gora direktstoden kontra-
cykliska, dock utan finna att I8sningen tilltalande.

Det dr redan mdjligt enligt nuvarande lagstiftning att fa upp till 70 pro-
cent av direktstodet och upp till 85 procent av vissa typer av stdd i andra
pelaren utbetalt ndgra manader i fértid. Andra rekommendationer fran
Europaparlamentet (2010) gar ut pa att 6ka transparensen och dven an-
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passa skatteregler for att lantbrukare ska kunna utjamna sina inkomster
over tid. Liknade rekommendationer finns dven i den rapport som be-
stalldes av COMAGRI (Europaparlamentet, 2014b).

Prisrisker

Diskussionen om rikshanteringsinstrument handlar i huvudsak om han-
tering av prisrisker. Prisrisker maste, till skillnad fran produktionsrisker,
hanteras EU-gemensamt eftersom marknaden ar gemensam. Flera be-
domare, inte bara Kommissionen utan &dven FN:s livsmedels- och jord-
bruksorganisation, FAO, och USA:s jordbruksdepartement, USDA, anser
att prisvolatiliteten &r har att stanna, vilket gor att frdgan forblir aktuell.

Potentiellt kan fragan bli mycket problematisk. Prisstabilisering kan ske
om marknadspriset tillfalligt dr lagt men ligger marknadspriset langsik-
tigt lagre an ”ett Onskvaért pris” ar prisstabilisering inte majligt. Att skilja
mellan prisstabilisering (vid tillfélliga svackor i priset) och prisstdd (dar
priset permanent halls p& en hogre niva an varldsmarknadspriset) kan
vara svart i praktiken. I synnerhet ar det svart att veta vilken niva pri-
serna ska stabiliseras pa. Det nuvarande laga mjolkpriset ar ett resultat
av ett overskott till foljd av det ryska importembargot. Ryssland har
dessutom Okat den egna mjolkproduktionen. Likasa har Kina dkat sin
produktion och minskat sin import. Vid en stadigvarande lagre niva pa
importen frdn dessa tva aktorer finns det en uppenbar risk for ett struk-
turellt 6verskott om prisstabilisering tillampas, sarskilt som subvention-
erad export inte langre &r en utvag.



Slutsatser och rekommendationer

Att bedoma den framtida utvecklingen &r svart. “"Never make project-
ions, especially not about the future” lar S. Goldwyn ha sagt. Samtidigt
kan en diskussion om ett framtida strategival vara mer betjant av tydliga
slutsatser, &ven om en betydande osakerhet foreligger, dn av en aldrig sa
balanserad utlaggning i termer av 4 ena sidan, d andra sidan. Darfor valjs
nedan det forstnamnda alternativet.

6.1 Sammanfattning av analysen

Turbulens och reformtrotthet med fokus pa aterflode

Det rader en omfattande turbulens i relationerna mellan EU:s medlems-
lander. Eftersom det redan finns gott om problem som behover 16sas &r
det inte sannolikt att man vill ligga nya potentiellt konfliktskapande
fragor pa dagordningen. En radikal reform av GJP skulle kunna bli en
sadan fraga. Tillsammans men den radande reformtrottheten innebér
denna risk for konflikter att en storre GJP-reform inte &r att vénta.

EU:s budget finansieras via nationella bidrag dven om dessa kallas for
EU:s egna resurser. Denna finansieringsmodell skapar ett fokus pa ater-
floden till det egna landet snarare dn pa satsningar pa europeiskt mer-
vérde. I sin nuvarande form ger GJP forutsdgbara aterfloden medan en
ny, mer innovativ och framéatsyftande politik ger en osdker fordelning av
nationella nyttor. Sa lange finansieringen forblir oférandrad kommer
fixeringen vid nationella fordelar att bestd. EU-samarbetet innebar soli-
daritet med de fattigare medlemslanderna men det finns naturligtvis en
grans for valviljan. En reform som pa ett drastiskt sitt skulle forandra
budgetens allokering mellan medlemsldanderna ar darfor osannolik.
Istallet kommer eventuella reformer troligtvis att ske med en i huvudsak
oforandrad nationell tilldelning.

65



66

Bestadende marknadsorientering

Till skillnad fran USA har EU:s jordbrukspolitik konsekvent utvecklats i
en marknadsliberal riktning, &ven om en viss atergang till kopplade stod
har tillatits i 2013 ars reform. Nagon retratt fran den liberala linjen &r inte
trolig, inte minst dérfor att det inte langre dr mojligt att exportera olon-
samma Overskott med subventioner. Satsningar pa konkurrenskraft, i
form av investeringar och innovationer, dr mer troliga dn marknadsre-
glerande atgarder om jordbruksproduktionens utveckling &r svag.

Utjamning blir en nationell fraga

Den ojamna stodfordelningen har varit ett stort legitimitetsproblem for
GJP. Den senaste reformen har, atminstone delvis, flyttat detta problem
till medlemslanderna. Direktstoden har blivit jamnare férdelade inom ett
medlemsland och fordelningen kan utjgmnas ytterligare om ett med-
lemsland s& onskar. Det &r inte troligt att EU centralt kommer att driva
pé sddan utjamning ytterligare. De ldnder dar direktstoden per hektar ar
som lédgst dr samtidigt stora nettobidragstagare. Detta faktum talar mot
ytterligare satsningar pé stodutjdgmning mellan medlemsldnderna.

Fortsatt re-nationalisering

Re-nationaliseringen av GJP tilltog med den senaste reformen. Detta &r
en logisk konsekvens av att det egentligen ar omdjligt att driva en ge-
mensam jordbrukspolitik pa grund av den stora variationen av nation-
ella forutsattningar och preferenser. Att EU skulle kunna vinda utveckl-
ingen mot en mer gemensam politik med enkla, generella och ddarmed
gemensamma regler forefaller osannolikt. Aven inom andra omraden an
jordbrukspolitiken forefaller det finnas tendenser att ge medlemslander-
na en mojlighet att bedriva en bdttre, men dessvarre dven en samre, poli-
tik inom sina framférhandlade budgetutrymmen snarare an att forandra
det gemensamma ramverket i rikining mot en battre politik.

Svagare reformtryck

Det ar inte troligt att Kommissionen eller Hogan, den nuvarande jord-
brukskommissiondren, kommer att vara en padrivande kraft bakom nya
reformer. Parlamentets inblandning i GJP har lett till en mer komplice-



rad process och en lagre reformbendgenhet ¢verlag. Sammanlagt tyder
detta pa ett lagt reformtryck fran institutionernas sida.

Minskad budget

Budgetandelen for Pelare 2 har okat dver tid men denna trend brots i
den senaste reformen. Vidare det blivit méjligt att 6verfora resurser fran
Pelare 2. Fler lander har dock valt att dverfora resurser till Pelare 2. GJP:s
andel av EU:s budget har sjunkit och kommer troligtvis att fortsatta att
sjunka. Europaparlamentet har dock motsatt sig siankningar av jord-
bruksbudgeten och négra storre reduktioner dr darfor inte sannolika.

Forenkling och riskhantering

Forenklingar, som till stor del fokuserar pa forgroningsatgéarder och ett
eventuellt inférande av riskhanteringsinstrument, kommer att vara de
stora fragorna infor nédsta reform av GJP. Diskussionen om forenkling
har redan bdrjat och forslag har lagts fram. Om dessa forslag inte bara
berdra den sekunddra lagstiftningen utan dven resulterar i forandringar
av grundforordningarna sa innebar det att nasta reform har paborjats.

Ett eventuellt inférande av forsakringsinstrument i GJP stannar féormod-
ligen vid mindre forandringar av det befintliga systemet och frivilliga
l6sningar. Troligtvis kommer detta att innebédra att medlemslédnderna far
vilja om de vill anvdnda medel fran direktstoden for att stabilisera in-
komstvariationer. Att vasentligt andra politiken i den amerikanska rikt-
ningen skulle innebdra en mycket radikal forandring med tanke pa hur
liten del av nuvarande GJP som utgdrs av riskhanteringsinstrument.
Dessutom skulle en sddan satsning troligtvis innebédra en radikal omf6r-
delning av stodmedel mellan medlemslanderna. Radikala forandringar
av GJP har intréffat tidigare men aldrig radikala omfordelningar mellan
medlemslanderna.

Missnoje med forgroningen

Forgroningen dr knappast en succé da miljoeffekterna dr tveksamma och
kontrollerna komplicerade. Det finns ett kompakt missnoje fran lantbru-
karhall samtidigt som reformen har démts ut av bade miljoforskare och
miljordrelsen. En forenkling av forgroningsreglerna riskerar att ytterli-
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gare forsdmra den redan magra miljonyttan samtidigt som regleringen
inte kan bli riktig enkel i alla fall. Hittills visar utfallet av processen att
béattre miljo inte kan dstadkommas med enkla och gemensamma regler.
Den stora fragan ar om man dérmed &r vid védgs dnde och behover ta ett
nytt radikalt grepp. Ett sddant grepp skulle kunna vara en 6vergang till
en mer resultatbaserad ansats dér principer och prioriteringar ar EU-
gemensamma men dess implementering &dr nationell. Utsikter for radi-
kala reformer &r dock inte lysande.

6.2 Implikationer for Sverige

Hittills har analysen byggt pa en positivistisk ansats. Ambitionen har va-
rit att beskriva och beddma sannolikheten for olika utfall for GJP:s ut-
veckling och inte att vardera dessa utfall. Att fundera krig policyimpli-
kationer dr ddremot per definition en fraga av preskriptiv karaktar. I
fortsdttning gors darfor en bedomning av dnskvardheten hos olika alter-
nativa forhallningssatt till en framtida utveckling av GJP. Denna 6nsk-
vardhet bedoms utifran ett samhéllsekonomiskt perspektiv.

Sveriges hallning

Sverige genomforde en radikal reform av den egna jordbrukspolitiken
1990 och anslot sig till EU med en mycket kritisk hallning till GJP och
med ambitioner att reformera densamma. Denna kritiska hallning ater-
speglas tydligt i ambitionerna: Sverige vill marknadsorientera politiken,
fasa ut eller sidnka direktstoden och Gverfora medel till Pelare 2 f6r miljo-
stod och andra satsningar. Den svenska hallningen kan beskrivas som
principstyrd snarare dn egennyttoorienterad. Sverige har, exempelvis,
alltid stottat avvecklingen av mjolkkvoter fastan landet inte kan havdas
vara en effektiv mjolkproducent. Utvecklingen av GJP har i viss ut-
strackning gatt Sveriges vdg, i synnerhet marknadsorienteringen av GJP
och den 6kade betydelsen av stdd inom Pelare 2 (sarskilt miljoatgarder-
na).

Na&r bor politik vara gemensam och nar bér den vara nationell?

Det ar lampligt att diskutera utformningen av den 6nskvirda framtida
jordbrukspolitiken i relation till fragan om vad EU bor syssla med, dvs.
vilken slags politik som &r lamplig att bedriva gemensamt och vad som



bor ske pa nationell niva. Det finns en omfattande litteratur i amnet, se
exempelvis Lejour och Molle (2011). Baserat pa teorier om fiskal federal-
ism och subsidiaritet, utmynnar slutsatserna fran litteraturen i rekom-
mendationen att EU bor dgna sig at en politik dar ett tydligt europeiskt
mervarde kan pdvisas. Ett merviarde skapas ndr det finns nyttigheter
som &r kollektiva pa EU-nivan, starka gransoverskridande effekter och
stordriftsfordelar i att bedriva politiken gemensamt. I tveksamma fall ar
den nationella nivan att foredra.

Ur ett subsidiaritetsperspektiv dr argumenten for en gemensam jord-
brukspolitik svaga, med undantag for marknadsregleringarna, se exem-
pelvis Rabinowicz med flera (2001) och Brady med flera (2007). Har
aterges argumenten i korthet:

Stoden i Pelare 1 motiveras framst med behovet att stddja lantbrukarnas
inkomster, dvs. med socialpolitiska Overvaganden. Som papekades i
diskussionen om stodutjamning dr en gemensam socialpolitik inte me-
ningsfull pd grund av den stora variationen i medlemsldndernas forut-
sdttningar. Forgroningspremien, som &r en del av stodet i Pelare 1, kan
inte ses som en betalning for en EU-gemensam kollektiv nyttighet ef-
tersom beloppet inte &r relaterat till en eventuell miljonytta. Inte heller
finns det nagon koppling till kostnaderna for de atgarder som krévs.

Naér det galler Pelare 2 kan det papekas att det finns gransoverskridande
och globala miljoproblem som motiverar en gemensam politik. Manga
miljoproblem &r dock lokala och kan inte 16sas med gemensamma &t-
gdrder. Vidare, stod till investeringar i jordbruk, foradlingsindustri och
annat naringsliv pa landsbygden handlar i huvudsak om att finansiera
produktion av privata varor, vilket dr mycket tveksamt. Gemensamma
satsningar pé forskning, utveckling och innovation for att forbattra jord-
brukets konkurrenskraft kan vara motiverade eftersom det kan finnas
stordriftsfordelar forknippade med dessa aktiviteter. Det dr viktigt att
forbattra livskvaliteten pa landsbygden och att utveckla ett lokalt na-
ringsliv, men detta ar en nationell, om inte lokal, angeldgenhet. En ge-
mensamt driven politik mojliggor att lander kan ldra av varandra men
ett sddant larande motiverar inte att politiken finansieras gemensamt.
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Det verkar dessutom inte forekomma nagot storre kunskapsutbyte mel-
lan medlemslanderna.

Tva huvudsakliga argument brukar foras fram for att jordbrukspolitiken
ska bedrivas gemensamt: risken for konkurrenssnedvridningar om med-
lemslanderna sjédlva utformar sina jordbruksstdd och méjligheten att visa
solidaritet med de fattigare medlemsldnderna om politiken bedrivs ge-
mensamt.

Det forsta argumentet dr problematiskt. Stod som hdvdas vara frikopp-
lade, dvs. att de inte paverkar produktionen, i ett WTO-sammanhang
kan inte samtidigt hdvdas vara produktionsstérande pa den inre mark-
naden. Vidare kan det konstateras att den gemensamma politiken redan
medger en betydande nationell variation i politikens tillimpning, vilket
denna rapport visar. Det kan dessutom papekas att det &r svart att forsta
varfor den gemensamma konkurrenslagstiftning, som forhindrar orétt-
vis konkurrens inom andra sektorer, inte skulle kunna anviandas aven
inom jordbruket for att disciplinera de nationella lagstiftarna. Snedvrid-
ning av konkurrensen dr mest problematisk nar det galler rorliga resur-
ser, vilka latt kan flyttas om villkoren ar mer férdelaktiga ndgon annan-
stans, medan stod som baseras pa innehav av areal dr mindre problema-
tiska. Jordbruksmarker kan inte flyttas mellan regioner eller ldnder.
Medlemslander som skulle kunna frestas att héja stodnivan kan séledes
inte dra till sig nya resurser utan riskerar istillet en 6kad kapitalisering
av stodet i stigande markvéarden.

Nér det galler det andra argumentet s &r jordbrukspolitiken i de nya
medlemslanderna ar forvisso mer generds dn den skulle ha varit om den
utformats av det egna landet pa egen bekostnad, vilket i forldngningen
kan gynna fattiga pa landsbygden; men som socialpolitiskt motiverat
fordelningsinstrument ar de arealbaserade stoden trubbiga. Stoden till-
faller till stor del dven individer som inte ar fattiga, samtidigt som andra
laginkomstgrupper inte nas, exempelvis fattiga medborgare i staiderna.



Den framtida reformen

Sveriges position nar det géller reform av GJP, som beskrivs ovan, ligger
nara de rekommendationer som foljer ur den vetenskapliga litteraturen.
Att 6verge dessa principiellt korrekta standpunkter vore felaktigt. I syn-
nerhet vore det omotiverat att 6verge standpunkterna betraffande utfas-
ningen av direktstoden i Pelare 1. Fragan &ar dock vilken ledning dessa
principer ger som underlag till ett strategiskt agerande i relation till hur
GJP bor utvecklas i framtiden, givet de faktiska begransningarna som
finns.

Rapportens analys visar att utsikterna for en vasentlig reform av GJP i
ordets sanna bemaérkelse, dvs. en forandring till det battre, ar sma. Poli-
tiken har re-nationaliserats och ytterligare re-nationalisering dr att vanta.
Det innebér att frdgan om en nationell strategi for Sverige far en ny di-
mension. Tidigare byggde strategin pa att GJP var en nagorlunda ge-
mensam politik som skulle reformeras. Detta galler knappast langre.
Istallet sker den faktiska utformningen av politiken alltmer pa nationell
nivd. Hur ska Sverige forhalla sig till den starka trenden mot re-
nationalisering? Ska den bejakas eller motverkas?

En gemensam detaljreglering av jordbrukssektorn nar medlemsléander-
nas forutsattningar dr s olika dr inte meningsfull och har visat sig fun-
gera daligt. Re-nationaliseringen av politiken ar darfor inte bara ofran-
komlig utan ockséa en klok utveckling, givet att en radikal reform inte
kan genomforas. Den tilltagande skepsisen mot EU som kom till uttryck
i den brittiska folkomrdstningen rorande Brexit talar ocksa for storre nat-
ionellt sjdlvbestimmande. Landerna bor darfor ges storre mojligheter att
utforma politiken pad egen hand. En ytterligare forstarkning av till re-
nationaliseringstrenden for dock med sig tva stora risker: storning av
konkurrensen pa den inre marknaden och missbruk av gemensamma re-
surser om merparten av politiken finansieras gemensamt dven fortsatt-
ningsvis, vilket ar troligt. Riskerna ar relaterade till varandra och maste
hanteras. En utveckling i ratt riktning vore en, i bred bemaérkelse, resul-
tatbaserad ansats ddr landerna far storre frihet att utforma politiken for
att uppna vissa overenskomna mal och samtidigt tvingas att demon-
strera politikens positiva effekter. Detta i kombination med en strikt
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Overvakning av stoden pa nationell niva med hansyn till stodens effekter
pa den inre marknadens funktionssatt. Sverige bor bejaka en sadan ut-
vecklig och samtidigt strava efter att skydda det svenska jordbruket mot
andra landers konkurresstorande atgarder.

Det 6kade nationella utrymmet, som forvintas 6ka d&n mer i framtiden,
reser slutligen fragan om hur Sverige skall utnyttja detta utrymme for att
fa en sa bra politik som mgjligt hdr hemma. Anania och Pupo d’Andrea
(2015) har jamfort olika val medlemslanderna gjort pé nationell niva och
klassificerat landerna i kategorier efter reformbendgenhet. Sverige har
hamnat i gruppen “mattligt konservativa” tillsammans med bland andra
Finland, Osterrike och Frankrike, vilket kan te sig forvanande utifrdn
Sveriges generella ambitioner att reformera GJP. Manga nationella val
verkar ha gjorts pa ett ad hoc manér, vilket tyder pa att det behovs en
sammanhallen nationell strategi for de nationella valen.
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