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FORORD

Livsmedelsekonomiska institutets uppdrag ar att gora kvalificerade ekonomiska ana-
lyser av jordbruks- och livsmedelsomradet. Studierna skall utgora besluts- och
forhandlingsunderlag for regeringen, framfor allt i EU-férhandlingar, samt 6ka kun-
skapen i samhaéllet om jordbruks- och livsmedelsfragorna fran ekonomisk utgangspunkt.
Institutet (SLI) &r en statlig myndighet som startade den 1 juli 1999.

SLI:s uppdrag omfattar ett brett omrade, men kérnan ar EU:s gemensamma jordbruks-
politik (CAP) och reformbehovet, tillsammans med CAP:s utveckling med hénsyn till
en EU-utvidgning 6sterut samt med hénsyn till WTO-férhandlingarna. Institutet har
darfor koncentrerat analysinsatserna till dessa fragor under den forsta tiden.

EU:s jordbrukspolitik forandras - men hittills har inte férandringarna lett till att den
blivit effektivare eller mindre kostsam for samhallet.

Politiken star infor flera utmaningar. Utvidgningen ger behov av antingen mer radi-
kala reformer eller kraftigt 6kade medel till EU:s budget, annars riskerar gamla och nya
EU-medlemmar att fa olika - inte gemensam - jordbrukspolitik, med generosare villkor
for gamla medlemmar. En framgangsrik WTO-runda med det mal som sattes upp i
forra rundan kraver mer radikala reformer &n EU hittills har genomfort.

Det ar en av SLI:s uppgifter att sprida kunskap om dessa ekonomiska samband. Okad
kunskap om det komplicerade och reglerade jordbruksomradet framstar som angela-
gen, sarskilt nar detta omrade kan vara avgorande for sa viktiga framtidsfragor som en
ekonomiskt sund utvidgning och 6kade mdjligheter till internationell handel och kon-
kurrens.

Foreliggande rapport - som ar den férsta i SLI:s rapportserie - &r en del i detta. Den
avser att kort och enkelt forklara CAP och varfor en reform &ar befogad. Den forklarar
varfér CAP innebar en kostnad for samhaéllet och diskuterar malen och maluppfyllelsen
med den forda politiken.

Augusti 2000

Lena Johansson
Generaldirektor
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Inledning

CAP, EU:s gemensamma jordbrukspolitik, behéver reformeras. CAP dsam-
kar samhéllet kostnader genom att den minskar den samlade produktio-
nen av varor och tjanster i ekonomin. Samtidigt praglas CAP av dalig
maluppfyllelse, htga budgetkostnader, krangel och svarighet att kontrol-
lera anvéandningen av EU:s budgetmedel.

CAP har utgjort en viktig del av EU:s gemensamma politik sedan borjan
av 1960-talet. Men allt eftersom tiden gatt har de férutsattningar som ur-
sprungligen motiverade politiken gradvis férandrats. Det fanns exempel-
vis farhagor om att det skulle uppsta brist pa livsmedel, ndgot som reflek-
terats i sdval mal som medel. Jordbruksproduktionen tkade emellertid
snabbt och EU blev snart dverskottsproducent.

Men CAP har delvis reformerats under 1990-talet. Har d& inte dessa refor-
mer, bl.a. nyligen i Agenda 2000, gjort CAP mer tidsenlig och effektiv?

Trots de forandringar som skett under senare tid ar svaret tyvarr nej. CAP:s
grundlaggande struktur bestar. Balansen mellan olika stodformer har and-
rats men de grundlaggande bristerna i politiken kvarstar. Aven om forut-
sattningarna for jordbrukspolitiken har dndrats under arens lopp har ma-
len inte reviderats. Dessutom blir effekterna av reformerna i Agenda 2000
pé resursanvandning och produktion sma. Vidare har krangel och byra-
krati tenderat att 6ka med nya stédformer. Skélen fér en genomgripande
reform kvarstar darfor. Jordbrukspolitiken fortsatter att kdannetecknas av
otidsenliga mal och ineffektivitet. Kostnaden for CAP ar hog samtidigt
som det ar hogst oklart vad samhallet far ut av politiken.

CAP behéver nya "modernare” mal och darmed ocksd nya medel. Det
Overvagande skalet for en reform av CAP ar att samhaéllet skulle géra en
valfardsvinst i den bemarkelsen att den samlade produktionen av varor
och tjanster skulle 6ka. Men man skulle samtidigt battre kunna uppna nya
mal, t.ex. miljomal, med nya instrument. EU skulle ha mycket att vinna pa
en genomgripande reform av jordbrukspolitiken.



Behovet av reformer tydliggors av forandringar i omvarlden. Att infoga
kandidatlanderna i en otidsenlig CAP skulle innebéra en samhéllsekono-
misk kostnad fér hela det framtida EU samt medféra sarskilda problem
for kandidatlanderna. En reformering av CAP skulle darfor underlatta en
framgangsrik utvidgning av EU och dessutom forbattra utsikterna for ett
WTO-avtal om ytterligare liberalisering av det internationella handels-
systemet.

I denna rapport skall vi inledningsvis behandla CAP:s méal och instrument.
Déarefter behandlas den gemensamma jordbrukspolitikens konsekvenser
for samhallets samlade produktion av varor och tjanster (BNP). Eftersom
all konventionell ekonomisk analys entydigt visar att CAP medfér kostna-
der for samhallsekonomin (for de enskilda medlemslanderna och EU sam-
mantaget) i termer av forlorad produktion maste man stalla sig fragan
huruvida det ar vart att betala denna kostnad. Far samhallet nagot annat
vardefullt i utbyte? Vi diskuterar darfor CAP:s effekter pa inkomstfordel-
ning, miljo, sysselsattning mm.

Aven om behovet av en CAP-reform i forsta hand ar EU-internt skall vi
ocksa berdra hur fragor som EU:s utvidgning och WTO &r relaterade till
en reform. Ménga u-lander skulle ocksa vinna pa en reform av CAP. Slut-
ligen skisseras i vilken riktning en reform av CAP skulle kunna ga.



Vad ar CAP?

Vilka ar malen for CAP?

Den gemensamma jordbrukspolitiken utgor ett av EU:s ursprungliga kéar-
nomraden. De végledande principerna for politiken ar att man har en ge-
mensam marknad/gemensamma priser for jordbruksprodukter, gemen-
sam finansiering 6éver EU-budgeten av politiken samt gemenskaps-
preferens, d.v.s. produkter producerade inom EU skall ha foretrade jam-
fort med produkter fran tredje land. Beslut som rér CAP fattas av minis-
terradet och baseras formellt pa kvalificerad majoritet.

Malen for den gemensamma jordbrukspolitiken slogs fast i Romférdraget
(Avdelning Il Artikel 39)*. Enligt férdraget skall jordbrukspolitiken hasom
mal att:

= hdja produktiviteten inom jordbruket

« tillforsakra jordbruksbefolkningen en skélig levnadsstandard

= stabilisera marknaden

= trygga forsorjningen

« tillforsakra konsumenterna tillgang till varor till skaliga priser

Malen skall ses mot bakgrund av de forhallanden som radde i slutet av
1950-talet. Det fanns farhagor om att livsmedelsproduktionen inte skulle
racka till och det fanns problem med laga inkomster i jordbruket pad manga
hall. Malen kan s&gas vara formulerade i ganska allmanna termer vilket
gor det svart att utvardera huruvida de nas.?2 Man kan t.ex. stalla sig fra-
gan om inkomstmalet ar relativt (jordbrukarnas inkomster jamfort med
andra gruppers) eller absolut.? Vidare rader det en malkonflikt mellan
ambitionen att tillférsékra jordbrukarna en viss inkomst och att tillforsakra
konsumenterna livsmedel till 1dga/skéliga priser.

Artikeln har fatt nummer 33 i Amsterdamférdraget men vi &terger den gamla numreringen da denna
ar val inarbetad i diskussioner om jordbruket.

Man kan exempelvis frdga sig hur man skall tolka att jordbrukspolitiken “’skall trygga ....ett optimalt
utnyttjande av produktionsfaktorerna, sarskilt arbetskraften” (férlangningen i férdraget av forsta
punkten). Varfor “sérskilt arbetskraften” och varfoér skulle man behdva en sarskilt sektorspolitik for
att uppnd ett ”optimalt utnyttjande av produktionsfaktorerna”? Ingen annan sektor anses behéva en
gemensam politik for att nd detta.

Se Ds 1998:69 for en diskussion.

~
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Nar man genomfort reformer av CAP under 1990-talet har man inte sam-
tidigt sett 6ver malen. Problemet med otydliga, icke méatbara mal och mal-
konflikter bestar darfor. Det bor noteras att en andring av malen for CAP
skulle kréva en fordragsandring.

CAP:s instrument

CAP:s stod till jordbruket kan sagas besté av tva huvudblock, prispolitiken
som innehaller ett antal marknadsreglerande atgarder samt strukturpolitiken.
Den forra skall stddja de I6pande inkomsterna i lantbruket medan struktur-
politiken genom olika atgarder skall bidra till att 6ka effektiviteten i
jordbrukssektorn, bidra till omstrukturering mm.

Prispolitiken innehaller en kombination av prisstéd - ett antal atgarder som
syftar till att halla priset pa jordbruksprodukter hogre an vad det skulle
vara paen oreglerad marknad - samt, numera, direkta betalningar till lant-
brukarna. Reformerna av CAP under 1990-talet har inneburit att de di-
rekta betalningarnas betydelse har 6kat betydligt, ndgot vi aterkommer
till nedan. Stoden skiljer sig at en hel del mellan olika produkter. | grova
drag ser instrumenten ut enligt féljande:

Prisstodet fungerar sa att det finns ett gemensamt riktpris for olika pro-
dukter i hela gemenskapen. Priserna faststalls av radet. | syfte att uppratt-
halla riktpriset anvands olika marknadsreglerande instrument. Prisstodets
utformning varierar mellan olika produkter men gemensant &r att man
genom tullskydd hojer priset pa den importkonkurrerande varan till nor-
malt nagot 6ver den prisniva som efterstravas i EU (preferens). Om den
inhemska produktionen éverskrider konsumtionen kan dverskottet séljas
till omvéarlden med hjélp av en exportsubvention som tacker skillnaden
mellan det inhemska priset och varldsmarknadspriset. Dessutom gar vid
behov EU, under vissa villkor, in och kdper 6verskottsvaror pa markna-
den till samma pris i hela EU, intervention.*

Aven om de administrativa priserna spelar en avgérande roll for prissatt-
ningen paverkar aven den aktuella situationen pa marknaden prisnivan,
vilken ocksa kan skilja sig &t mellan olika lander (och olika omraden). Lan-

4 Graden av ambition vad géller interventioner varierar mellan olika produkter.



der som producerar 6verskott av en viss vara tenderar att ha ett lagre pris
pa denna an lander som &r nettoimportorer.

Medan prisstodet betalas av konsumenterna genom hégre priser utgor direkt-
stodet ett kontantbidrag som betalas ur EU-budgeten. Direktbidragen &r tinkta
som “kompensation” till lantbrukarna for de prissénkningar som genomforts
genom 1990-talets reformer. Basen for utbetalning av stdden utgors av histo-
riska uppgifter dver odlad areal och genomsnittlig avkastning eller antalet
djur och stodet utgar i form av areal- och djurbidrag. | motsats till prisstodet
som &r obegransat i den bemarkelsen att ett visst pris ges oavsett hur stor
produktionen &r (utom for de produkter for vilka kvoter tillampas) ar direkt-
stodet maximerat, grundat pa ett maximalt antal hektar eller djur. For att vara
berattigad till arealbidrag maste man dessutom lagga mark i trada.® De gro-
dor som kvalificerar for arealbidrag ar spannmal, oljevéxter, baljvéxter och
oljelin. Trada ar ocksa berattigad till bidrag. Nagon tidsgrans for kompensa-
tion med direktstdd har inte satts ut.

Direktstodets andel av det totala stodet till jordbruket har 6kat fran under
tio procent till ungefar en tredjedel under de senaste tio aren. Andelen av
jordbruksbudgeten ar an stérre. Denna utveckling grundlades genom den
s.k. MacSharry-reformen 1992 och trenden fortsatter genom Agenda 2000.
Vi aterkommer till detta nedan.

Figur 1. EU:s jordbruksbudget fordelad pa kostnadsslag 1988 och 2006 (prog-
nos). Procent.

100%

90% +

80% +

70% +

60% | O Strukturatgarder
§ Direktbidrag
] 50% + H Intervention
a .

40% 1 Exportbidrag

30% +

20% +

10% | H Kalla: EU-kommissionen

0% +
1988 2006

5 Lantbrukare som soker ersattning och som har en areal som motsvarar minst 92 ton spannmél méste
satta f.n. tio procent (procentsatsen har varierat over tiden) av arealen i trdda. | praktiken behéver
inte mindre lantbruk lagga mark i trada.
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Ett instrument som inforts for att halla nere dverskotten (utan att sanka
priserna) och déarmed budgetkostnaden &r utbudsbegrénsningar for vissa
produkter. Saledes galler kvoter for bl.a. hur mycket mjolk olika lander far
avsatta till riktpriset och dessa kvoter fordelas sedan pa olika producen-
ter. Ocksa for socker tillampas kvoter.

Det ar vart att understryka att stodformerna har fatt olika utformning for
olika produkter. Dessutom har man gatt olika snabbt fram for olika jord-
bruksprodukter nér det galler reformer.

Strukturpolitiken syftar generellt till att utjzamna ekonomiska och sociala
skillnader mellan medlemsléanderna och inom strukturpolitiken finns at-
garder som riktar sig till jordbruket och landsbygden. Har finns atgarder
som avser stdd till omstrukturering av jordbruk, skogsbruk och fiske samt
atgarder som mer generellt avser utveckling pa landsbygden. Vidare finns
medel avsatta for miljoatgarder. Dessa skall t.ex. bidra till att framja mer
extensiv odling, odling av vall, ekologisk produktion mm.

Att s& manga medel anvands for att stodja jordbruket gor det svart att
beddma omfattningen av det totala stédet till jordbruksproduktionen.
OECD har utvecklat ett matt, PSE (Producer Subsidy Estimate), som vager
samman alla olika stéd som ges till jordbruket. Angivet i procent visar det
hur stor andel av jordbrukets intékter av jordbruksproduktion som &r ett
resultat av stdden. Som framgar av Tabell 1 har CAP statt for nara varan-
nan krona av intakterna i EU:s lantbruk. Stodet 1ag i slutet av 1990-talet pa
en niva som var nagot hdgre an den som géllde under slutet av 1980-talet.
Under perioden daremellan - sarskilt 1996 och 1997 - minskade PSE-talen
till foljd av lagre varldsmarknadspriser (for en jamférelse av stodet till
jordbruket i olika lander se Figur 3 i avsnittet om CAP och WTO nedan).

Tabell 1. PSE - ett matt pa allt stod till jordbruket som andel av jordbru-
kets intakter av jordbruksproduktion i EU

1986-88 | 1993-95 1995 1996 1997 1998 1999

PSE 44 42 41 36 38 45 49
procent

Kélla: OECD.



I en farsk rapport menar OECD att utvecklingen av PSE-talen inte ar kon-
sistent med de utfastelser medlemslandernas regeringar gjort pa det jord-
brukspolitiska omradet, bl.a. vid OECD:s ministerradsmote 1998. Rege-
ringarna har forpliktat sig till att géra jordbrukssektorn mer marknadskon-
form genom att sdnka subventioner och handelshinder men trots detta
har PSE-talen 6kat de senaste tva aren.®

CAP:s finansiering

CAP finansieras genom den gemensamma budgeten. Utgifterna ar forde-
lade pa tva sektioner: en garantisektion som avser de marknadsreglerande
atgarderna (intervention, exportbidrag, direktstod) och en struktur- och
utvecklingssektion som avser struktur- och regionalpolitiska insatser. Den
forra star for den helt 6vervagande delen av utgifterna. EU-budgeten fi-
nansieras i sin tur av medlemslandernas avgifter, bestdende av gemen-
samma tullar och producentavgifter, samt bidrag relaterade till landernas
bruttonationalinkomst, BNI, och landernas momsbas (i praktiken storle-
ken pa den privata konsumtionen). Atgarderna inom ramen fér garanti-
sektionen bekostas i sin helhet éver den gemensamma budgeten medan
strukturatgarderna ar medfinansierade av medlemslanderna.

EU:s bugetkostnader for jordbrukspolitiken - som inte skall férvaxlas med
den samhallsekonomiska kostnaden till vilken vi aterkommer - uppgar
till omkring 40 miljarder euro, eller c:a 350 miljarder kronor, per ar. For de
narmaste aren har man budgeterat for 42,5 miljarder euro per ar. Kostna-
derna for CAP star for ungefar halften av EU-budgeten som i sin tur mot-
svarar drygt en procent av medlemslédndernas samlade bruttonationalpro-
dukt, BNP.

s OECD (2000).
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Sverige och CAP

Den jordbrukspolitik som bedrevs i Sverige innan EU-medlemskapet hade
stora likheter med CAP. I likhet med EU:s jordbrukspolitik har Sveriges
jordbrukspolitik vagletts av bl.a. produktions-/beredskapsmal, inkomst-
mal och effektivitetsmal. Det preciserades dock aldrig hur stor jordbruks-
produktionen skulle vara eller hur effektivitetsmalet skulle utvérderas.’
Det var dock explicit att inkomstmalet var relativt, d.v.s. lantbrukarnas in-
komster skulle félja industriarbetarnas. Den tyngdpunkt som lades vid
olika mal tenderade att variera 6ver tiden. Ett viktigt genomgaende argu-
ment for den forda jordbrukspolitiken var beredskapsskélet, dvs. det har
handlat om nationell sjéalvforsorjning.

En rad utredningar i slutet av 1980-talet pekade pa de betydande sam-
héllsekonomiska kostnader den férda jordbrukspolitiken medférde. Stu-
dier av svensk jordbrukspolitik ledde till samma sorts slutsatser som and-
ra analyser dragit av CAP.2 Samhéllets samlade produktion av varor och
tjanster blev p.g.a. den davarande politiken lagre an vad den skulle ha
kunnat vara. Det visade sig vara svart att mata vilken effekt jordbrukspo-
litiken hade pa jordbrukarnas inkomster. Prisstodet var inte ett effektivt
medel for att astadkomma regional balans utan stodet gynnade mest ett
begréansat antal jordbruksproducenter med hdg produktionsvolym i s6dra
Sverige. Prisstoden ansags ocksa fa negativa miljoeffekter. Den Gvergri-
pande slutsatsen av de olika studier som gjordes var att de mal som fore-
lag for jordbrukspolitiken var mer eller mindre omojliga att klara med det
huvudsakliga medlet, prisstod.® Malen behovde dessutom &ndras.

Liberalisering inleddes men aterreglering genom CAP

1990 beslutade darfor riksdagen om en radikal reform av den svenska jord-
brukspolitiken i form av en intern avreglering av marknaden under bibe-
hallande av ett externt skydd. Det innebar bl.a. att prisbildningen inom
landet skulle bli fri och den garanti man haft for att fa avsatt all produk-

7 Se t.ex. Hedlund och Lundahl (1985), s. 122. Se Molander (1988)
for sdkerhetspolitiska aspekter pa livsmedelsforsérjningen.

8 Ds 1989:63.

9 Se OECD (1995) for en genomgang av de olika studierna.

15
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tion till ett bestdmt pris, avsattningsgarantin, skulle forsvinna. Ett
anpassningsprogram skulle ge tillfalligt stdd till jordbrukare under en pe-
riod av fem ar. Jordbrukarna gavs t.ex. en engangsersattning for att varak-
tigt ta mark avsedd for spannmal ur produktion och den odlade arealen
minskade. Vagledande for reformen var att sektorn skulle behandlas likt
andra sektorer och att det som framst kunde motivera sarskilt stod till
lantbrukssektorn var i vilken utstrdckning denna producerade kollektiva
nyttigheter. Inkomstmalet togs bort som explicit mal for jordbrukspoliti-
ken. Samtidigt slogs det fast att 6vergangen fran en reglerad till en i prin-
cip oreglerad jordbrukssektor skulle ske i socialt acceptabla former. Det
externa skyddet beholls (det sanktes nagot). Man férmodade att framtida
forhandlingar i GATT skulle medféra successivt sankta handelshinder.

Eftersom Sverige anstkte om medlemskap i EU 1991, samtidigt som refor-
men tradde i kraft, fullféljdes aldrig avregleringens intentioner fullt ut.

I och med att Sverige infogades i CAP omfattas Sverige av samma mal som
ovriga EU-lander pa det satt som de uttrycks i artikel 39 (nya 33). Men det
kan vara vart att betona att det radde viktiga skillnader mellan Sveriges
mal vid intradet och EU:s mal. | och med 1990 ars livsmedelspolitiska be-
slut blev miljomalet ett av huvudmalen medan som noterades ovan den
gemensamma jordbrukspolitiken saknar ett explicit miljomal. | Sverige var
ocksa konsumentmalet centralt for beslutet 1990 samtidigt som inkomst-
malet tonades ned. EU:s politik cirklar fortsatt kring produktion, inkomst-
mal samt prisstabilisering.

Intradet i CAP har tillfort jordbruket mer stod an vad det skulle erhallit
om Sverige inte gatt med i EU. Det var exempelvis i Sverige avsikten att
de direktstdd som utgick som kompensation for prissankningarna skulle
vara temporara medan nagon tidsgrans inte har satts ut i EU. Det ar darfor
ocksa rimligt att anta att EU-medlemskapet lett till att den brukade area-
len blivit stérre an om 1990 ars livsmedelspolitik hade fullfoljts.?

10Rabinowicz (1993).



I budgettermer kostar jordbrukspolitiken Sverige totalt c:a 12 miljarder
kronor per ar. Sveriges avgift till EU &r c:a 20 miljarder kronor per ar,
varav c.a héalften gar till CAP. Sveriges bidrag till CAP kan darfor sdgas
vara knappt 10 miljarder kronor per ar 6ver EU:s budget. Resterande un-
gefér 2 miljarder kronor utgdr nationell finansiering for miljo-, struktur-
och regionala atgarder. Vad galler budgetaspekten kan darutéver ocksa
noteras att Sverige tillhor de stérsta nettobidragsgivarna till EU:s budget.
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CAP:s effekter

Samhallsekonomiska kostnader

Som har framgatt anvands en kombination av prisstod och direktstod for
att framja jordbruksproduktion. Dessutom anvéands direkta regleringar av
produktionsmojligheterna genom kvoter och bidragsratter. Utdver detta
forekommer en del andra stéd. Det sammantagna stédet till jordbruket
paverkar hur resurser fordelas mellan olika naringar i samhallet och den
samhéllsekonomiska effektiviteten, d.v.s. det paverkar samhéllets samlade
produktion av varor och tjanster. Ingrepp av detta slag far ocksé konse-
kvenser for inkomstfordelning, formdgenheter, miljd mm. Att kvantifiera
effekterna ar emellertid svart. Svarigheter foreligger for ovrigt att mata
storleken pa effekterna av de flesta andra ekonomisk-politiska atgarder.
Men det &r mojligt att analysera i vilken riktning atgarder slar och det finns
en del studier som forsokt att kvantifiera effekterna av jordbrukspolitiken,
bl.a. p& den samlade produktionen.

Stodet till jordbrukssektorn paverkar som just namnts hur produktionsre-
surserna - arbetskraft, kapital, mark - anvands i samhallet. | och med att
det ges ett samlat stdd till jordbrukssektorn anvéands mer resurser i jord-
bruket jamfort med om stddet inte givits. Dessa resurser skulle haft en
béattre alternativ anvandning i ekonomin d.v.s. de hade kunnat anvandas
Ionsammare i andra sektorer. Skalet till att det uppstar en samhéllsekono-
misk kostnad &r att eftersom resurserna skulle givit en hogre avkastning
om de hade anvants i andra delar av ekonomin blir den totala produktio-
nen i samhallet lagre &n den skulle kunnat vara. Att produktionsfaktorer-
na skulle ha givit en stérre avkastning utanfor jordbruket torde kunna in-
ses intuitivt eftersom det behdvs stéd i form av prisstéd och direktstéd
(och beskattning av den évriga ekonomin), en snedvridning pa ekonom-
sprak, for att resurserna skall anvandas just i jordbrukssektorn.

Det ar vidare sa att fri handel, under vissa (rimliga) forutsattningar, leder
till en effektiv anvandning av ett lands produktionsfaktorer. Att genom fri
handel utnyttja ett lands komparativa fordelar innebér att vardet pa samhal-
lets totala produktion blir s& stor som méjlig med tillgéangliga produktions-
faktorer. Det innebéar ocksa att ett lands konsumtionsmajligheter - med
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hansyn taget till de priser som géller pa varldsmarknaden - ocksa blir sa
stora som 6ver huvud taget &r mojligt med hansyn till landets produktions-
forutsattningar. | gangse ekonomiska termer innebar detta ocksa att lan-
dets "valfard” maximeras. Att utnyttja komparativa fordelar innebar att
ett land specialiserar sig pa det man har relativa kostnadsfordelar i att
producera. CAP innebér ett ingrepp i det fria handelsutbytet vilket bl.a.
innebér att man inte utnyttjar kostnadsfordelarna. CAP blir ocksa en be-
lastning pa de branscher som inte har nagot tullskydd. Importskydd pa
jordbruksprodukter blir darfor en form av exportskatt pa konkurrensutsatta
naringar eftersom dessa drabbas av hdgre kostnader.

Ekonomer brukar skilja pa statiska och dynamiska effekter av olika ekono-
misk-politiska atgarder. De statiska syftar p& hur politiken paverkar resurs-
anvandningen vid ett givet tillfalle - produktionsfaktorerna hamnar fel
vilket leder till férlorad produktion vid varje enskild tidpunkt. Det ar denna
effekt av CAP som just har beskrivits. Men jordbrukspolitiken far ocksa
dynamiska konsekvenser. Ekonomisk forskning pekar pa att konkurrens-
tryck fran utlandet generellt ar en viktig drivkraft for utveckling av pro-
dukter och produktionsmetoder i ekonomin och déarmed fér den ekono-
miska tillvaxten. Handelshinder leder generellt till en sémre produktivi-
tetsutveckling och darmed till 1agre ekonomisk tillvaxt. Det finns all an-
ledning att tro att CAP, som innehaller vasentliga handelshinder, ger denna
typ av negativa effekter &ven om det ar svart att méata dem.

De begransningar av produktionsmdjligheterna, kvoter, bidragsrétter och
krav pa trada, som inforts i CAP har bidragit till att minska produktions-
overskottet och darmed minska budgetkostnaderna, jamfért med en ofér-
andrad politik. Men ocksa kvoter medfor kostnader dven om dessa ar
“mindre synliga”. Kvoter far saval statiska som dynamiska effekter. Kvoter
innebéar t.ex. att forandringar i relativa priser inte slar igenom pa hur
produktionsfaktorerna fordelas mellan olika produkter. Det innebar att
produktionen inte nédvandigtvis sker i det land eller hos den producent
som ar mest effektiv. For att illustrera den negativa effekten av kvoter kan
man forestélla sig en situation dar politikerna avser att f& ned produktio-
nen av en viss vara. Om man da valjer att minska kvoterna for denna vara
tvingas alla producenter minska sin produktion, aven de som ar mest ef-
fektiva. Om man istéllet hade sankt priset pd den producerade varan hade



den minst effektiva produktionen slagits ut forst. Att produktionen inte
sker dar den ar mest effektiv innebar ett produktionshortfall vid varje given
tidpunkt, vilket utgor den statiska kostnaden. Men dessutom kan kvoter
hdmma strukturutveckling och produktivitet och forsamra jordbrukets
internationella konkurrensférmaga. Detta utgor dynamiska kostnader ef-
tersom de paverkar tillvaxten.

Det har gjorts forsok att kvantitativt berékna de samhéallsekonomiska kost-
naderna (produktionsbortfallet) som CAP medfér med hjélp av s.k. all-
man-jamviktsmodeller. Olika studier ger lite olika resultat men alla visar
att kostnaderna &ar betydande. Resultat atergivna av den svenska parla-
mentariska kommittén fér reformering av CAP (hadanefter KomiCAP)
pekar pa valfardsforluster pd mellan 1 och 2,75 procent av BNP. En studie
av Tyskland pavisade att landets BNP skulle 6ka med hela 3,3 procent om
jordbruket avreglerades.'? Det bor noteras att detta vida éverskrider den
budgetmassiga kostnaden for CAP. Dessa berdkningar forsoker endast
kalkylera den statiska kostnaden. Men som vi noterat far ocksa politiken
dynamiska effekter s& dessa berakningar sannolikt underskattar den verk-
liga kostnaden for CAP.

All ekonomisk forskning pekar saledes pa att jordbrukspolitiken medfor
forlorad produktion i samhéllet som helhet, liksom att denna forlust kan
vara betydande. Men &ven om en marknadslosning skulle innebéara att
samhallets samlade produktion av varor och tjanster skulle bli stérre kan
ingrepp i marknaden motiveras av att marknaden inte klarar alla aspekter
som samhéllet anser vara viktiga. Marknadsldsningar leder exempelvis
till for liten produktion av kollektiva nyttigheter - den ekonomiska be-
namningen pa gemensam (kollektiv) nytta som var och en inte kan kopa pa
en marknad. Detta ar ofta ett viktigt motiv for politiska ingrepp att styra
resuranvandningen at ett annat hall an vad marknaden skulle géra. Men
man kan ocksa med politiska ingrepp i marknaden vilja nd mal som inte
handlar om kollektiva nyttigheter och som visades ovan skall CAP enligt

En allméan-jamviktsmodell forsoker pa ett sa realistiskt satt som mojligt beskriva sambandet mellan
olika sektorer i en ekonomi. Det mest kannetecknande &r att allt hdnger samman ” i ekonomin. En
atgard som ar avsedd att paverka en viss sektor far &terverkningar pa alla andra sektorer i ekonomin.

250U 1997:74, s. 31-32.
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fordraget bl.a. bidra till att ™. .. tillférsékra bénderna en skélig levnads-
standard”.

Fragan ar dd om man genom CAP uppnar andra viktiga mal for samhallet
som gor det motiverat att acceptera den kostnad CAP medfor i termer av
forlorad produktion av varor och tjanster. | det foljande belyses darfor vilka
effekter CAP far - med utgangspunkt fran CAP:s mal - dvs. pa bonder-
nas inkomster (inkomstmalet), pa inkomstférdelningen (mellan individer
och mellan regioner), pa konsumentpriser; men ocksa pa sysselsattning,
miljé mm.

Inkomstmalet

Fordragets mal for jordbrukets inkomster att tillforsakra ”en skalig lev-
nadsstandard” dr vagt och man har inte heller fran officiellt hall forsokt att
ge det en mer precis innebérd. Enligt Berkeley Hill, som utférligt studerat
CAP:s effekter pa inkomster, har man inom EU inte producerat nagra do-
kument i vilka man férsoker omvandla denna allménna formulering till
mer precisa mal.®* Samtidigt ar det enligt Hill omsorgen om lantbrukarnas
inkomster som i praktiken styrt jordbrukspolitiken.

Det man utifran generella ekonomiska resonemang skulle férvanta sig ar
att de olika former av stod som ges for att framja jordbruket i det langa
loppet inte har n&gon storre effekt pé& lantbrukarnas lopande inkomster.
Inkomsterna for de som ar sysselsatta i jordbruket bestdms i praktiken av
I6nen i resten av ekonomin. Varfor ndr man denna slutsats? Jo, eftersom
arbetskraft kan flytta sig fran lantbruket till resten av ekonomin, och vice
versa, sker en utjamning av inkomster. Inkomstnivan utanfor lantbruket
paverkar individers beslut att stanna kvar i jordbruket eller séka annan
utkomst och den paverkar intresset for att etablera sig i jordbruksproduk-
tion, t.ex. en individs beslut att ta dver foraldrarnas gard eller inte. Pa kort
sikt kan det givetvis finnas arbetskraft, t.ex. aldre, som inte ar sarskilt ror-
lig men ser man det 6ver en langre period ar denna utjamningsmekanism
viktig. Denna slutsats understryks av det faktum att en stor andel av lant-
brukarna i EU far en betydande del av sin utkomst fran verksamhet utan-
for jordbruket. Det finns darfor ingen anledning att véanta sig ndgon 6ver

13 Hill (1996), s. 25.



tiden betydande inkomstskillnad for arbetskraft i jordbruk och i resten av
ekonomin. Denna utjaimningsmekanism fungerar oavsett om man har ett
avreglerat jordbruk eller ett jordbruk som ar med i CAP.

Aven om rorligheten inte skulle vara sarskilt stor finns det en annan viktig
mekanism som gor att det ar svart att paverka inkomsterna i lantbruket
med olika former av stéd och den ar att stéden driver upp priset pa mark.
Prisstod pa jordbruksprodukter driver upp efterfragan pa produktions-
faktorer (kapital, arbetskraft, mark). Eftersom jordbrukets andel av eko-
nomin &r liten bestdms i praktiken, som ndmnts ovan, 16nen av arbetskraf-
tens avkastning i resten av ekonomin. Detsamma galler avkastningen pa
kapital, rantan. Akermark anvéands daremot huvudsakligen i jordbruket.
Stad till jordbrukssektorn far darfor i praktiken genomslag i 6kande priser
pé jordbruksfastigheter och genom att ge ur samhallsekonomiskt perspek-
tiv felaktiga signaler ger CAP alltsa upphov till for stora” investeringar i
akermark. Denna s.k. kapitaliseringseffekt av prisstod har pavisats interna-
tionellt.** Den som &ger mark drar fordel av prisstdd i form av 6kad for-
mogenhet men for den tilltradande jordbrukaren innebar prisstédet ett
hogre ingangspris for jordbruksfastigheten medan dennes I6pande inkom-
ster knappast paverkas (se ocksa avsnittet om formogenhetseffekter
nedan).’®

Resonemanget ovan leder alltsa till slutsatsen att det - atminstone pa sikt
- inte &r meningsfullt att med stod forsoka uppratthalla en viss inkomst-
niva for jordbrukare. Det faktum att stod ges maste grundas pa antagan-
det att inkomstnivan i jordbruket annars skulle bli lagre an for andra grup-
per i samhaéllet. Utifran ovanstdende resonemang om inkomstutjamning
mellan sektorer skulle detta i sa fall bero pa att de som vaéljer jordbruk som
sysselséttning ser andra varden i detta som gor att de accepterar en lagre
inkomst; annars skulle de valja en annan sysselsattning. P sikt paverkar
stodet till jordbruket alltsd priset pd mark och andra produktions-
begransande faktorer som mjolkkvoter eller bidragsratter sa att inkom-
sten hamnar p& samma niva som den skulle ha gjort utan stod.

14Se Winters (1988) s. 7 for en genomgang av litteratur p& omradet. Se ocksa Hill (1996).

15 Man bor ocks& notera att markagaren pga. kapitaliseringseffekten far en hogre s.k. alternativkostnad
for marken vilket i ekonomiska termer innebar att inte heller dennes I6pande inkomster egentligen
paverkas. Den bestdende effekten ar att denne far en 6kad formogenhet.
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Déaremot bor stodet leda till fler sysselsatta i jordbruket och darmed till
hogre produktion &n om stdd inte givits.

Aven om det ar svart att finna en entydig bild av hur lantbrukarnas in-
komster utvecklats i forhallande till andra grupper inom EU ar den &ver-
gripande slutsatsen att det inte foreligger nagot generellt problem med
lantbrukarnas inkomster. Det finns vissa data som pekar pa att lantbru-
karnas inkomster tenderar att vara hogre an for andra grupper i samhéllet
nar det galler genomsnittliga disponibla inkomster per hushall. Om man
istallet ser till inkomsten per medlem i hushallet &r lantbrukarnas relativa
position mindre fordelaktig.*® Det foreligger betydande statistiska problem.

Att det inte forelag ndgot generellt inkomstproblem i det svenska jordbru-
ket var den slutsats som drogs i en av de svenska utredningar som Iag till
grund for den svenska reformen i bérjan av 1990-talet. | utredningen ”En
ny livsmedelspolitik” konstaterades att det ar svart att finna belagg for att
jordbrukare pa ett vasentligt satt skulle skilja sig fran foretagare i andra
sektorer vad galler utbildning, rorlighet eller beteendemaonster. Det finns
darfor inte heller anledning att vanta sig att ersattningsnivan till
produktionsfaktorerna i jordbruket skulle bli annorlunda &@n i andra sek-
torer.” Jordbrukets arbetskraft har ocksd uppvisat mycket hog rorlighet.
Man bor ocksé notera att inkomsterna fran lantbruket motsvarar i genom-
snitt en tredjedel av lantbrukarfamiljernas inkomster pa sektorsniva.®

Det finns givetvis enskilda individer eller foretag i jordbruket som kan pa-
visas hainkomstproblem p.g.a. av att man gjort t.ex. felaktiga investeringar
eller av annat skal. Men denna sorts problem ar knappast nagot sektors-
problem utan uppstar i alla delar av ekonomin och kan inte heller l6sas
genom politik som gynnar en viss sektor.

16 Hill (1996), s. 208-209. Det ar svart att med data beldgga vad som faktiskt har hant med bondernas
inkomster i EU och dessutom visa vad CAP betytt i sammanhanget. Det r&der brist pa relevant data
sarskilt p& hushalls- och individniva och det finns flera svart avgransningsproblem. Vem skall t.ex.
klassas som lantbrukare? Eurostat har nyligen valt en indelning som innebér att man klassificeras
som lantbrukare om mer an héalften av inkomsten av familjens huvudforsorjare kommer av jordbruket.
Detta innebér bl.a. att personer med héga inkomster fran annan verksamhet inte klassas som lant-
brukare aven om deras jordbruk skulle vara stora. Enligt Hill ar det endast (av EU12) Tyskland,
Danmark och Holland som 6ver huvud taget har tillfredsstéllande data om jordbrukarnas inkomster.

17Ds 1989:63, s. 123.

18S0OU 1997:74, s. 73.



Ovanstaende innebar inte att CAP skulle ha misslyckats med att uppna
inkomstmalet. Men man kan inte heller pasta att den lyckats. Slutsatsen ar
istallet att ett inkomstmal for en viss sektor inte ar andamalsenligt.

Utjamnar CAP inkomsterna mellan lantbrukare i olika delar
av EU?

Det finns andra inkomstaspekter av jordbrukspolitiken som &r intressanta
att belysa aven om dessa inte svarar mot nagra explicita mal for jordbruks-
politiken. En saddan aspekt ar huruvida CAP bidragit till likartade inkomst-
nivaer for lantbrukarna i olika medlemslander. Den tillgangliga statistiken
pekar emellertid pa att det rader stora skillnader mellan olika lander vad
géller jordbrukarnas inkomster (av jordbruksproduktion). Den visar t.ex.
att inkomsten per lantbruksenhet/familj (Family Farm Income) i slutet av
1980-talet var tolv ganger hdgre i Nederlanderna an genomsnittet i EU.
| Portugal var inkomsten en tredjedel av genomsnittet.’* Inkomstskillna-
derna mellan individer i jordbrukssektorn i olika regioner &r ocksa mycket
stor. Hill pekar pa att genomsnittsinkomsten i den mest valmaende regio-
nen (i norra Frankrike) var 24 fyra ganger higre an i den med lagst inkomst
(i norra Spanien). Skillnaderna inom regioner kan ocksa vara mycket stora.
Hill drar slutsatsen att trots att gemenskapen tillampar en gemensam jord-
brukspolitik och satter gemensamma stodpriser resulterar inte detta i lik-
artade inkomstnivéer for lantbrukarna i olika delar av EU.?°

De medel som anvands i CAP ar vidare konstruerade sa att ju mer man
producerar desto mer stod erhalles. Detta galler savél prisstodet som nu-
varande direktbidrag. En logisk slutsats blir da att en stor del av stodet till
jordbrukssektorn i praktiken gatt till en liten andel av producenterna. |
mitten av 1980-talet innebar prisstodet en éverforing pa 9700 ECU per en-
het till de 25 procent storsta producenterna jamfort med 1100 ECU fér de
resterande. Berdkningar i borjan av 1990-talet gav liknande resultat och
pekade pa att 80 procent av utgifterna for CAP gick till 20 procent av bon-
derna. Dessa 20 procent utgjorde de stdrsta producenterna och de som
hade de storsta formdgenheterna.? Detta antyder att prisstod ger godtyck-

2 Hill (1996), s. 126-127.
20Hill (1966), s. 129.
2 European Commission (1994), s 27.
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ligaZicke avsedda fordelningseffekter. Simuleringar gjorda av OECD
visar att prisstdd generellt leder till storre inkomstskillnader.?

Vad betraffar hur stddet fordelas uppvisar Sverige samma bild som andra
EU-l&ander. Stodet ar koncentrerat till en mindre andel av producenterna.
Tabell 2 nedan visar att 71 procent av det totala stodet till jordbruket gar
till de 20 procent av mottagarna som far mest stod. Dessa foretags andel
av prisstodet ar an storre.

Tabell 2. St6d till svenskt jordbruk 1997

Antal Totalt Andel | Prisstdd | Andel Direkt- Andel
foretag stod Stod
(mkr) (mkr) (mkr)
Inget stod 4,888 238 1% 0 0% 0 0%
Grupp 1 16,696 53 0% 4 0% 49 1%
Grupp 2 16,690 279 2% 34 1% 245 4%
Grupp 3 16,694 875 7% 157 2% 718 12%
Grupp 4 16,694 2,529 20% 964 15% 1,565 25%
Grupp 5 16,693 8,944 71% 5,363 82% 3,581 58%
Totalt 88,355 12,679 100% 6,521 100% 6,158 100%

Kélla: Statens Jordbruksverk (1998).

Det &r vért att notera att i de lander i vilka det ges mest stod till jordbruket
(per jordbruksproducent) tenderar jordbrukarnas inkomster - i forhallande
till inkomsterna for 6vriga hushall - att vara lagre &n i lander som ger lagre
stod. | lander som Australien, Nya Zeeland och Fdrenta staterna som ger
mindre stod per jordbrukare ar jordbrukarnas inkomster hogre i forhal-
lande till andra grupper. Det ar svart att dra ndgon slutsats om orsaks-
sambandet.?

2\Winters (1988). Se ocksa Hill (1996), s. 264.

2 European Commission (1994), s. 7-9. Jordbruksimportdrer subventioneras mer an exportorer. | den
utstrackning handelsmonstret (storleken pd ett lands nettoexport av jordbruksprodukter) reflekterar
komparativa fordelar kan man ocks& féormoda att jordbrukarnas inkomster ar hogre i lander som ar
jordbruksexportorer.



Formogenhetseffekter

En persons eller familjs ekonomiska status bestdms givetvis inte enbart av
inkomsterna utan formdgenheter utgor ocksa en mycket viktig kompo-
nent och skillnaderna mellan individers formdgenheter tenderar allméant
att vara storre &n skillnaderna mellan inkomster. Enligt vissa bedémare
har man bortsett fran formogenhetsaspekten nar jordbrukspolitiken ut-
formats och jordbrukare i EU &ar vanligtvis formodgna jamfért med andra
grupper.?* | Sverige Oversteg jordbrukarnas genomsnittliga formégenhet
vasentligt andra yrkesgruppers pa 1980-talet.?> Samtidigt ar en av de mest
patagliga effekterna av jordbrukspolitiken (som namnts ovan) just effek-
ten pa formogenheter i form av prisokningen pa jordbruksfastigheter.

Kapitaliseringseffekt av prisstdd innebar att de som gynnas ar de som ager
mark, och ju mer mark man &ger desto stdrre positiv formogenhetseffekt
av stodet till jordbrukssektorn. De som arrenderar mark har i princip inte
nagon nytta av t.ex. prisstod eftersom detta leder till hogre arrendepriser.
De som har langsiktiga kontrakt kan dock dra fordelar tills kontrakten
omforhandlas. Prisstod torde ha en neutral effekt pd de som ar anstallda i
jordbruket liksom pa tillkommande lantbrukare. Om nya lantbrukare skulle
etablera sig i jordbrukssektorn utan att det fanns t.ex. prisstod skulle de
visserligen f& mindre betalt for det de framover producerar men samti-
digt skulle de behdva betala mindre for mark och fastigheter.

Att de som har de storsta formdgenheterna &r de som gynnas mest av den
forda politiken strider mot de generella principer for férdelningspolitiken
som vanligtvis géller. Berkeley Hill sammanfattar kritiskt: ”...would a
sensibly organised CAP redistribute income from relatively poor consumers
to farmers who were relatively wealthy, as seems presently the case?”%

Om vi sammanfattar diskussionen om CAP och lantbrukarnas inkomster
visar saval den internationella som svenska litteraturen att EU:s jordbruks-
politik varken leder till hogre inkomster for lantbrukarna pa langre sikt
eller till nAgon utjamning av lantbrukarinkomsterna i olika delar av EU.

24 Hill (1996).
25Ds 1989:63, 5. 119.
2 Hill (1996), s. 212.
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Vidare leder politiken till ojamnt férdelade férmdgenheter genom att sto-
det till jordbruket kapitaliseras i fastighetspriser.

Andra officiella mal

Fordraget slar fast att den gemensamma jordbrukspolitiken har som mal
att 7. . . tillforsdkra konsumenterna tillgang till varor till skaliga priser”.
Det &r svart att vardera hur detta mal skall tolkas och som noterades ovan
foreligger det en malkonflikt med fordragets inkomstmal for lantbrukarna.
Det star klart att CAP medfor en valfardsforlust for konsumenterna. Pri-
ser pa mat som ligger 6ver den niva som galler pa varldsmarknaden inne-
bar att konsumenterna tvingats till stérre utlagg fér konsumtionen av jord-
bruksprodukter an de skulle behévt utan CAP. Det har uppskattats att hogre
livsmedelspriser p.g.a. CAP kostar europeiska konsumenter 42 miljarder
euro i extra utgifter per ar. Notera att detta utgor storleken pé transfere-
ringen fran konsumenter till producenter inte pa valfardsforlusten. Kon-
sumenternas valfardsforlust ar storre eftersom det som kallas konsument-
overskott minskar.?” Det kan ocksa vara vart att notera att jordbrukspoliti-
ken genom att halla matpriserna uppe oproportionerligt belastar svagare
hushall bland konsumenterna da& dessa anvander en storre andel av sina
inkomster pa livsmedel.

CAP har ocksa som fordragsbundna mal att ”stabilisera marknaden” och
“trygga forsorjningen”. Malen skall som namnts ses mot bakgrund av att
man nar fordraget skrevs bl.a. hade bristsituationen under andra varlds-
kriget i farskt minne. Men malen ar mycket allmant hallna och darmed
svara att utvardera. Om “stabilisera marknaden” skall tolkas som att hélla
prisfluktuationerna pa jordbruksprodukter inom gemenskapen nere kan
CAP i en ytlig bemarkelse sagas ha lyckats. Prisfluktuationerna inom EU
har varit sma. Anvandandet av stédpris har ju inneburit att man anvant en
rad medel for att uppratthalla detta politiskt satta pris. Nar man pa detta
satt ’laser” ett pris far man dock andra problem, exempelvis bristande
balans mellan utbud och efterfrdgan. CAP har inte bidragit till att 6ka pris-
stabiliteten pa varldsmarknaden genom dumpning av 6verskott med hjalp

27 Konsumentoverskottet utgor skillnaden mellan det individerna vore beredda att betala for en viss
vara och marknadspriset.



av subventioner?® och CAP har inte heller kunnat férhindra den nedgéng
av priset pa jordbruksprodukter i reala termer bade i EU och pa vérlds-
marknaden som skett dver tiden.”

Vad géller trygg forsorjning” har det inte varit nagra problem med
livsmedelstillgangen sedan CAP tillkom. Gemenskapen producerar mer
an vad som konsumeras och darmed ocksa mer an vad man skulle behéva
for att klara forsorjningen i en krissituation.®*® Redan i slutet av 1950-talet
producerade gemenskapen ett dverskott av bl.a. socker och smor. Over-
skotten 6kade s& smaningom och kring 1990 1&g 6verskottet pa nara 25
procent av den totala konsumtionen.®

Det finns emellertid inga skal att anta att EU skulle ha haft ndgra problem
med forsorjningen utan CAP. En stor del av den produktivitetsokning som
kunnat registreras i jordbruket under de senaste decennierna hanger helt
enkelt samman med teknologiska forandringar inte minst stérre anvandning
av kemikalier. Denna utveckling synes oberoende av utformningen av jord-
brukspolitiken. Den har gt rum i alla industrilander. Det ar darfor nastan
omdjligt att avgora vad CAP har betytt for den 6kade produktionen.®

Effekter pa miljon

| kapitlet om jordbruket gors i férdraget inga explicita referenser till miljo-
mal men i den paragraf som handlar generellt om miljé i férdraget (130r
det gamla fordraget, 174 i det nya) sdgs att "Miljéskyddskraven skall inte-
greras i utformningen och genomférandet av gemenskapens évriga poli-
tik”. Det innebdr att det stalls krav ocksé pa jordbruket i detta avseende.

28 Empiriska studier pekar pa att effekten pa varldsmarknadspriserna snarare ar destabiliserande &n
stabiliserande. Se Schmitz (1988).

29 European Commission (1994), s. 17.

30 Naringsintaget i en krissituation skulle kunna séankas jamfort med faktiskt intag idag. For en

diskussion av behovet av naringsintag i en krissituation se Molander (1988).

European Commission (1994) s. 57 for detaljer.

32 Har finns tvd argument som pekar &t var sitt hall. A ena sidan kan hégre priser pa jordbruksproduk-
ter medfora hogre vinster och darmed mer resurser for investeringar som leder till forbattringar av
jordkvaliteten, investeringar i maskiner etc. Allt detta kan leda till hégre produktivitet. A andra
sidan kan hogre priser/hdgre vinster gora det mojligt for jordbruksproducenter att dverleva utan att
oka effektiviteten. Det faktum att ett smaskaligt jordbruk med gammaldags teknik 6verlever i delar
av EU har betraktats som en konsekvens av CAP.
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Manga delar av moderna jordbruksprocesser ar inte vanliga for miljon.
Lackage av vaxtnaring och rester av bekampningsmedel tillhér de miljo-
problem som jordbruket idag skapar. | vissa delar av Europa har hart ut-
nyttjande av mark for jordbruk inneburit att mark eroderat och att skog i
vissa omraden fatt ge vika. Mekanisering, 6vergédning och 6kad anvand-
ning av kemiska bekampningsmedel har fatt negativa effekter p& den bio-
logiska mangfalden och det sker en lagring av kemiska &mnen i marken.®

Samtidigt ar det ar svart att entydigt avgora vad CAP betytt i detta sam-
manhang. Det rader brist pd undersékningar som grundligt utvarderar
miljoeffekterna av CAP. | en studie bestalld av kommissionen konstatera-
des emellertid att gransskydd och medféljande prisstéd gynnat en inten-
sivare produktion &n vad lagre priser skulle ha gjort.* Darmed har ocksa
anvandningen av kemikalier och gédningsémnen l6nat sig mer &n eljest.
Problemen har varit stérre i de omraden i EU som odlas mest intensivt.
Aven om den tekniska utvecklingen allméant drivit pd denna trend kan
man formoda att CAP har férstarkt de negativa trenderna. KomiCAP in-
stamde i denna bedémning.*®

Det synes ocksa som om den biologiska mangfalden i jordbrukslandskapet
paverkats negativt genom utdikning, 6vergddning och ékad anvandning
av kemiska bekampningsmedel.®® Vad géller Sverige noterade 1989 ars
livsmedelspolitiska utredning att prisstddet visat sig ge upphov till nega-
tiva effekter. Det faktum att Sverige nu ar med i CAP andrar inte de slut-
satserna eftersom instrumenten, i stor utstrackning, ar desamma.*

Jordbruket ger ocksa positiva miljoeffekter genom bl.a. att bidra till att halla
landskapet 6ppet. Denna viktiga aspekt behandlas nedan. Det finns dess-
utom anledning att férmoda att jordbrukspolitiken i stort bidrar till
biodiversiteten genom att en stérre areal anvands fér odling eller bete an
vad som annars skulle vara fallet. Hur detta skall varderas och vilka kost-

33| SOU 1994:82 menar utredarna att dagens svenska jordbruksproduktion inte kan anses langsiktigt
uthalligt. Om detta galler for Sverige far val samma anses galla EU. Se SOU (1997:74).

34 Brouwer och van Berkum (1996).

%S0U (1997:74), s. 53-54.

350U (1997:74), s. 52.

7 Ds 1989:63.



nader som &r motiverade for att uppna detta ar daremot svart att saga. Det
ar bl.a. i det ndrmaste omgjligt att ge en bra en definition av begreppet.

Sysselsattning

Aven om sysselsattningen inte ar nagot officiellt mal for jordbrukspoliti-
ken® ar det ett vanligt argument att jordbrukspolitiken utgor ett stod for
sysselsattningen. Det finns emellertid knappast stéd for detta argument.
Sysselsattningen/arbetslosheten &r en funktion av arbetsmarknadens
funktionssatt och den har darvidlag valdigt lite med jordbrukspolitik att
gora. Jordbrukspolitiken haller fler personer sysselsatta i lantbruket men
man maste se till den sammanlagda effekten pa sysselsattningen i ekono-
min som helhet. Det finns anledning att utga fran att arbetskraften ar ror-
lig i vart fall pa lite sikt. Det har under aren visat sig att den arbetskraft
som frigjorts genom rationaliseringar i jordbruket sugits upp i andra né-
ringar och sd kommer ocksa att ske i framtiden. Vi har ovan noterat att det
faktum att en stor andel av lantbrukarna har andra Iéneinkomster innebér
att dessa verkligen finner sysselséttning utanfor jordbruket. Om arbets-
kraften ar rérlig mellan sektorer och I6énen ar flexibel (d.v.s. den anpassar
sig nedat da BNP faller pa grund av jordbrukspolitiken) leder stddet till
jordbrukssektorn endast till en omférdelning av sysselsattningen mellan sek-
torer (fler sysselsatta i jordbruket och farre utanfér). Om istéllet I6nen inte
ar flexibel och séledes inte anpassar sig nedat skulle t.o.m. stodet till jord-
bruket kunna leda till en sénkning av den totala sysselsattningen.*® Denna
effekt far man eftersom stodet drar resurser till en sektor dar man inte har
komparativa fordelar och darmed stor forutsattningarna for andra
konkurrensutsatta néringar.

Om staten av regionalpolitiska skal vill stédja sysselsattningen i vissa regio-
ner p.g.a. exempelvis att arbetskraften, pa kort sikt, inte ar fullt rorlig ar i
vilket fall jordbrukspolitiken ett ineffektivt och dyrt medel. Kostnaden for
att genom generellt jordbruksstod uppratthalla sysselsattningen ar hog

38 Skrivningen i fordraget om att den gemensamma jordbrukspolitiken “skall trygga ett optimalt
utnyttjande av produktionsfaktorerna, sarskilt arbetskraften” skulle kunna tolkas som ett indirekt
sysselsattningsmal.

39 Se Stoeckel (1985). Breckling mfl (1987) visade i en allman-jamviktsmodell att en liberalisering av
jordbrukspolitiken i EU skulle medféra en minskning av arbetsldsheten.
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jamfoért med andra former av stdd. Kostnaden per sysselsattningstillfalle
kunde beraknas till 500 000 kronor per person och ar innan Sverige gick
med i EU och CAP.? Olika former av riktade stdd gav en mycket lagre kost-
nad. Resultaten torde se likartade ut ocksa efter att det svenska jordbruket
inlemmats i CAP.

Regionala konsekvenser

Jordbrukspolitiken har inga explicita regionala mal men regionala aspek-
ter ar &nda av intresse att belysa. Vi konstaterade just att jordbrukspoliti-
ken vore ett dyrt satt att stodja den regionala sysselsattningen. Men kan
CAP generellt tankas ha bidragit till att utjamna villkoren mellan olika
regioner? De undersdkningar som gjorts pekar pa att skillnaderna i in-
komster inte utjdamnas.** CAP gynnar generellt sett framst de bordiga och
rika regionerna. Detta foljer logiskt av stddens konstruktion. Ju mer som
produceras per hektar desto mer tjanar man pa savél prisstod som areal-
stod. | den man utjamning har skett har detta till stor del dstadkommits
genom nationella insatser/finansiering.

Spridningen i det totala foradlingsvardet (per arsarbetskraft) mellan re-
gioner i EU &r stérre &n spridningen i BNP per capita mellan lander. Om
man satter den genomsnittliga BNP per capita i EU till 100 varierar in-
komsterna fran 31 i Portugal till 144 i Danmark (undersokningen gjordes
i slutet av 1980-talet). Spridningen i foradlingsvardet i jordbruket 1dg mel-
lan 23, aterigen Portugal, och 296 for Holland. Samma kontraster fram-
kommer nar man ocksa skiljer ut sarskilt svaga regioner (LFA, Less
Favoured Areas). Det visar sig t.ex. att LFA i Belgien har betydligt hégre
foradlingsvarde &n "normala” regioner i flertalet andra lander.*> Under-
sokningarna visar att de "normala” regionerna klart gynnas av prisstédet.
Dubbelt s& mycket av stodet gar till varje hektar “normal” mark jamfort
med mark inom sérskilt svaga regioner (LFA). Aterigen, detta &r en logisk
konsekvens av stddens konstruktion. CAP synes darfér knappast ha bi-
dragit till att utjamna formagan att generera jordbruksinkomster mellan

4°Ds 1989:63, 5. 158-160.

450U 1997:74.

42.30U 1997:74. Det ar vart att notera att de statistiska svarigheterna att gora jamforelser mellan lander
ar betydande. Se t.ex. SLI och SJV (2000). Men spridningen &r s& stor att slutsatsen knappast paverkas.



olika regioner i EU. Vidare ar det sa att stédens konstruktion medfor att
lander som &r stora jordbruksproducenter gynnas dven om de ar rika lan-
der (i termer av BNP per capita).

Lapptacke bidrar till ineffektivitet och héga kontrollkostnader

Nagot som bidrar till ineffektivitet ar att CAP i praktiken utgor ett mycket
omfattande och komplicerat system for vilket det ar svart att finna klara lin-
jer. CAP har blivit ett lapptacke av regler och forordningar som paverkar den
samhaéllsekonomiska kostnaden, prisbildningen, hur produktionsfaktorer for-
delas mellan olika ekonomiska aktiviteter, miljon mm. Detta har foranlett
vissa att kalla systemet bysantinskt”.** Alla dessa atgarder ar sinsemellan
knappast konsistenta, dvs. de drar inte alla 4t samma hall och CAP lider idag
av tydliga brister pd intern logik. Aratal av férhandlingar och kompromis-
ser for att balansera olika intressen mot varandra har skapat en komplicerad
och odverskédlig struktur. Over tiden har tillagg och andringar medfort att
jordbrukspolitiken innehaller element som foljer olika principer och delvis
ar motstridiga.* Det totala stodet som ges till olika produkter skiljer sig pa-
tagligt at - PSE talen varierade for nagot ar sedan mellan 65 procent for mjolk
och 14 procent for 4gg® - och de instrument som anvands fér olika produk-
ter skiljer sig ocksa at.

Det ar svart att finna rationella ekonomiska forklaringar till varfor olika
producentgrédor behandlas sa olika. Det tycks reflektera att man istallet
for att ta ett helhetsgrepp over politiken har hoppat fran “tuva till tuva”
nar kriser, framst i form av budgetkriser, har uppstatt. Man har tenderat
att ta en produkt eller produktgrupp &t gdngen. Man har darmed ocksa

43 CEPR (1995).

480U 1997:74, s. 22

450U 1997:74, s. 23 noterar foljande: For vissa produkter, t.ex. mjolk och socker ar prisstodet fort-
farande den dominerande stodformen. For mjolk och socker har det kombinerats med kvotering av
produktionen. Sockerregleringen drabbar konsumenterna direkt eftersom grénsskyddet och kvote-
ringen leder till hdgre priser utan att budgetmedel anvands. Flera av de dvriga marknadsordning-
arna kombineras numera med olika former av direktstod. For oljevaxter anvands en varldsmark-
nadsprislinje kombinerad med arealersattningar. Arealersattningar betalas aven for spannmal dar
man dock behéllit ett resterande I&gt prisstod. Nar det galler notkott blandas ocksa prisstod med
direktstod men dar ar prisstodet forhallandevis hogt. For vissa produkter (t.ex. vete) ar intervention
obligatorisk och kan liknas vid en mottagningsplikt (givet att vissa forutsattningar ar uppfyllda). For
andra produkter (t.ex. &gg och havre) saknas intervention helt. Stodnivan (PSE-talet) skiljer sig
patagligt mellan olika produkter.
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flyttat problem fran en produkt till en annan. Bland exemplen péa regler
som inte &r inbdrdes konsistenta kan man finna att en forordning har an-
vants for att betala bonderna i Spanien for att dessa skulle vattna mindre
samtidigt som en annan forordning anvéndes for att framja bevattning.
Ett annat exempel p& malkonflikt ar bristen pa konsistens mellan prisstod
och den miljostodsreglering som inférdes nagra ar sedan. Prisstodet gyn-
nar som namnts en intensiv produktion medan miljéstéden bl.a. bekostar
atgarder for att minska intensiteten i jordbruksproduktionen.*

Systemets komplexitet gor att det ar mycket svart att kontrollera stodens
anvandning och férhindra ekonomiska oegentligheter. Otillbérligt nytt-
jande av bidrag synes idag utbrett inom jordbrukspolitiken. Svinnet kan
enligt en undersokning ha uppgatt till mellan 7 och 10 procent av EU:s
jordbruksbudget.*” De komplicerade reglerna innebar dels att de &r svara
att forsta och tolka, dels att producenter kraver ersattning for produktion
som inte finns eller att de arealer man soker ersattning for inte stammer
med de arealer man egentligen har ratt till ersattning for mm.*

Slutsatser

Ovanstdende genomgang, som baseras pa de analyser av CAP som gjorts
av olika svenska och internationella experter, visar att effekten pa den 6ver-
gripande samhallsekonomiska effektiviteten/BNP &r entydigt negativ i den
bemarkelsen att samhallets samlade produktion av varor och tjnster skulle
varit stérre utan CAP. Uppvéags da detta av att CAP bidrar till att klara
viktiga mal?

Ocksa pa denna punkt ar den internationella och svenska ekonomiska lit-
teraturen tamligen enig. CAP bidrar knappast till att uppfylla andra vik-
tiga mal, oavsett om det ror sig om malen i fordraget eller andra mal som
fors fram i olika sammanhang for att motivera jordbrukspolitiken. En ge-
nerell slutsats som ocksa dras i litteraturen ar att gransskydd &r ett ekono-

46 Som KomiCAP noterar betalar skattebetalare och konsumenter férst genom prisstédet, som gynnar
intensiv produktion, och sedan genom ett stdd som skall minska intensiteten for att fa lantbrukarna
att avstd frdn den mest lonsamma produktionen, givet det prisstdd som ges. Det torde vara uppenbart
att sa svaroverskadliga, komplicerade och inbordes inkonsistenta regler knappast kan vara effektiva
for att nd de mal man har satt upp.

47Se Grant (1995), Kap 4.

‘8 Grant (1995), Kap 4.



miskt ineffektivt medel for att nd inhemska mal. Det ar battre med riktade
stod for just det man vill uppna. Dylika stod paverkar dessutom interna-
tionell handel i mindre utstrackning och medfér saledes dessutom en mind-
re borda pa andra lander.

Det finns inget som tyder pd att det skulle foreligga ndgot generellt inkomst-
problem i jordbruket som skulle kunna motivera dagens jordbrukspolitik.
CAP:s effekter pa inkomstfordelningen &r i basta fall oséker, i varsta fall
negativ. Mycket talar for att CAP far effekter pa fordelningen av formo-
genheter, genom att stod kapitaliseras i markpriser, i strid med de gene-
rella stravanden som brukar gélla pa detta omrade. Effekten pa sysselsatt-
ningen kan under vissa, inte orimliga, antaganden vara negativ. Det ar
svart att pavisa att CAP skulle haft gynnsamma konsekvenser for den re-
gionala inkomstfordelningen inom EU. De negativa effekterna pa miljon
ar svara att helt avgora, men mycket talar for att de intensiva pro-
duktionsmetoder CAP stimulerat till bidragit till att forvarra jordbrukets
negativa miljoeffekter. Mot detta skall stallas att jordbrukspolitiken har
positiva miljoeffekter i termer av att halla landskapet 6ppet, en aspekt som
behandlas nedan.

Men har inte allt detta andrats genom den nyligen beslutade reformen
Agenda 2000? Skulle inte reformen atgarda bristerna i CAP? Som visas
nedan har balansen mellan stédformerna i CAP forandrats genom refor-
men men systemfelen som beskrivits ovan bestar. Det totala stodet till jord-
bruket har i stort forblivit oférandrat vilket bl.a. innebar att den kostnad
samhallet drabbas av p.g.a. att produktionsresurser allokeras till fel”” sektor
ocksa bestar. Innan reformerna behandlas skall vi i nasta avsnitt droja
vid frdgan om det trots de slutsatser som just dragits anda inte ar nagot s
speciellt med jordbruket som gor att samhallet skall vara berett att betala
de kostnader som CAP medfor.
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Ar jordbruket annorlunda?

Som konstaterats ar slutsatserna i svenska och internationella ekonomiska
analyser av jordbrukspolitiken tdmligen samstdmmiga. Detta till trots be-
star jordbrukspolitiken i viktiga avseenden. Det ar darfér hogst motiverat
att stalla sig frdgan vad det ar som motiverar att det for just produktion av
jordbruksprodukter anvénds instrument som ar frammande fér den eko-
nomiska politiken i évrigt? Ar det trots allt ndgot som gor jordbruket s&
“annorlunda” ?

Under aren har betoningen av vilka mal den gemensamma politiken skall
uppna gradvis forandrats (aven om de ar oforandrade i fordraget). Fragan
ar da vilket mal politiken egentligen syftar till att uppn&? Ar det framst av
sociala skél man bedriver en sektorspolitik som den jordbrukspolitiken
utgor. Ar det den globala livsmedelssituationen? Eller &r det ndgot annat?
Pa senare tid har begreppet multifunktionalitet forts in i debatten som skal
for en sarskild politik for jordbruket. Det &r intressant i sig att i princip
samma sorts politik under arens lopp motiverats utifran olika inofficiella mal.

Vi skall forst ta upp fragan om huruvida jordbrukarnas inkomster eller
livsmedelssituationen kan motivera CAP. Dessa aspekter har berdrts ovan
men de har haft och har fortsatt en sa central roll for diskussionen kring
och utformningen av jordbrukspolitiken att det &r motiverat att beréra dem
ocksd i detta sammanhang. Darefter tas frdgan om jordbrukets s.k. multi-
funktionalitet upp.

Handlar det om ett inkomstproblem? - da finns andra medel

Som konstaterades ovan finns det inte anledning att tro att jordbruket skulle
dras med ett sarskilt inkomstproblem. Om man dessutom tar hansyn till
formogenheter - den enda rimliga ansatsen - synes fragestéallningen &n
mindre relevant.

En annan fraga ar huruvida eventuellt ldga inkomster skall betraktas som
ett jordbruksproblem eller ett socialt problem. Inkomstproblem kan upp-
std i alla regioner och verksamheter och lantbrukarinkomster borde ses i
samma perspektiv som inkomster hos andra smaforetagare. Om det ar sa
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att man skall betrakta jordbrukspolitiken som ett ’socialforsakrings-
system”, riktat mot just den del av befolkningen som haller pa med jord-
bruk, &r den att betrakta som ett samhallsekonomiskt dyrt och ineffektivt
system. Som ovan noterats ar de samhallsekonomiska kostnaderna for CAP
betydande samtidigt som de férdelningspolitiska effekterna ar oklara och
i varsta fall negativa.

I den man det &r variationer i inkomster mellan aren som anses vara pro-
blemet kan man préva olika I6sningar for att méta fluktuationer i inkom-
sterna i jordbruket. Det kan t.ex. vara mdjligt att préva en férsakrings-
I6sning. | Kanada erbjuds lantbrukarna ett forsakringsskydd som kan ut-
nyttjas under perioder med vikande Iénsamhet. Jordbrukarna som deltar i
systemet betalar en arlig premie och staten bidrar med motsvarande be-
lopp.*”® Det kan dock vara vért att notera att andra ekonomiska aktiviteter
som p.g.a. t.ex. vaderforhallanden far fluktuerande inkomster, exempel-
vis skidliftar eller turistnaringar i allmanhet, inte far nagra riktade stod.

Brist pa livsmedel? - knappast

Kan CAP motiveras utifran forsorjningsskal? Skulle en frinandelspolitik
pa livsmedelsomradet kunna leda till matbrist i EU? Att sddana farhagor
kunde foreligga efter andra varldskriget kan synas forstdeligt men situa-
tionen forandrades snabbt och, som havdades ovan, idag ter sig denna
sorts farhagor inte befogade.

En mer langtgadende reform av CAP skulle rimligtvis innebara att expor-
ten kommer att minska och importen att 6ka men detta behdver inte inne-
béra att EU blir nettoimportor pa livsmedel totalt sett. EU har t.ex. goda
forutsattningar for spannmalsproduktion och EU producerar i dag éver-
skott av en rad produkter. Det ar dessutom svart att forestélla sig att det
skulle foreligga svarigheter att importera livsmedel till rimliga priser. Det
racker med att pAminna om att EU mots av kritik for CAP fran lander som
vill sélja livsmedel till EU och det har tidigare noterats att varldsmark-
nadspriset pa jordbruksprodukter fallit i reala termer frdn 1950-talet.>

4% Se European Commission (1999) for en diskussion av férsakringslosning for att méta
inkomstfluktuationer.
50 European Commission (1994), s. 4.



Den sakerhetspolitiska situationen har férandrats pa ett satt som gor att
EU-landernadrar ned betydligt pa sina forsvarskostnader. Det kan da svar-
ligen havdas att den sékerhetspolitiska situationen utgor ndgot hot mot
livsmedelsforsdrjningen. Vidare har det gjorts ett flertal uppskattningar
av hur produktion och konsumtion av livsmedel i varlden kommer att
utvecklas pa langre sikt, sag tio till femton ar, och dessa studier bedomer
att det inte kommer att rdda nagon brist pa livsmedel. De problem med
undernaring som finns pa manga hall beror inte pa den globala livsmedels-
situationen utan pa en ojamn férdelning inom u-landerna. Enligt bl.a. FAO
foreligger det pa global niva inte nagra resursbegransningar som skulle
forhindra att en framtida konsumtionsdkning tillfredsstalls.>* Den slutsats
som torde kunna dras ar att dagens jordbrukspolitik knappast kan moti-
veras av att den behdvs for att ”trygga forsorjningen”.

’|Icke-ekonomiska” mal och "multifunktionalitet”

I diskussionen om jordbrukspolitik och handel férsvaras ofta jordbruks-
politiken med att det finns icke-ekonomiska eller icke-handelsrelaterade
mal (non-trade concerns) for denna. P& senare tid har ett nytt begrepp,
multifunktionalitet, forts in i debatten och som konstaterats av en ledande
forskare pa det jordbruksekonomiska omradet ar begreppen mycket nara
relaterade:

”The terms ’non-trade concerns” and, closely related, "multifunctionality
of agriculture” have become rather fashionable in the current debate about
the future of the international trading regime for agriculture. In the run-
up to the next round they have played a growing role” .

I kommissionens meddelande (hésten 1999) infér de kommande WTO-
forhandlingarna motiverades EU:s (defensiva) position bl.a. med ”jord-
brukets manga olika funktioner” eller multifunktionalitet. Det finns knap-
past ndgon 6verenskommen definition av vare sig ”icke-ekonomiska mal”
eller av begreppet "multifunktionalitet”. Till ”icke-ekonomiska mal” hor
flera av de aspekter som behandlats ovan sasom jordbrukarnas inkomster,

51Se SOU 1997:26, s. 41-42.
%2 Tangermann (1999a).
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stabiliteten i inkomsterna, regional utveckling, milj6.% Till de aspekter som
kommissionen raknar upp vilka ar relaterade till multifunktionaliteten hor
”livsmedelsférsorjning, skydd av manniskors, djurs och vaxters liv och
halsa, forhallandet mellan handel och milj6, djurs valbefinnande, sékra
livsmedel och kvalitet”. Det finns i debatten ytterligare ett beslaktat be-
grepp och syfte med politiken, ndmligen att bevara "den europeiska
jordbruksmodellen”. En del av fradgorna 6verlappar med icke-ekono-
miska” mal. Flera av de "icke-ekonomiska” malen &r i praktiken “ekono-
miska” mal. Sjalva begreppet multifunktionalitet ma vara nytt men manga
av resonemangen ar knappast nya.*

Det faktum att begreppet "multifunktionalitet” inte givits en precis inne-
bord gor det svaranalyserat. Det finns en risk att den bristande precisionen
anvands for att sla vakt om det bestdende. Som en forskare har noterat
”Det ar givetvis ingen tillfallighet att de lander som mest betonar ”non-
trade concerns” ar de som har de hogsta stéden till jordbrukssektorn™.%
Man kan tanka sig att det gar att forsvara de flesta ekonomiska aktiviteter
med att det ar av vikt att "forstarka synergier mellan olika funktioner”.
Det ar dessutom sa att ocksd andra sektorer har ”manga funktioner” (so-
ciala, miljémassiga etc.) utan att detta darmed motiverar sérskilt stod.
Under alla omstandigheter ar det hogst oklart pa vilket satt dessa mal el-
ler funktioner skall kopplas till de nuvarande instrumenten, bl.a. prisstod,
i jordbrukspolitiken. Gransskydd &r ett ekonomiskt ineffektivt medel att
I6sa inhemska ”problem” av bl.a. de slag som namnts.5® ”Manniskors liv
och hélsa” ar givetvis ett sjalvklart mal men ar knappast val relaterat till
de medel som jordbrukspolitiken anvéander. En forskare drar féljande slut-
sats:

”...in the light of day some of the issues often mentioned under the heading
of non-trade concerns or multifunctionality turn out to be non-issues, or
actually to be best cured by a reduction of agricultural support and
protection”.¥

53 Se Winters (1988) for en upprakning och analys av icke-ekonomiska” mal.
54Se Rabinowicz (1999a).

%S Tangermann (1999).

5 Andersson (1998).

57 Tangermann (1999).



Ett mal som idag har stor aktualitet i diskussionen om jordbrukspolitiken
och som &r relaterat till diskussionen om “icke-ekonomiska” mal och
multifunktionalitet” &r ”landsbygdsutveckling”. Ocksa detta "mal” ar
emellertid svart att precisera och det ar knappast jordbrukspolitik som ar
medlet for att dstadkomma “’landsbygdsutveckling” hur man nu an defi-
nierar denna.®® Det har visat sig vara svart att skilja landsbygd fran urbana
omraden vad betraffar inkomstniva, arbetsldshet, tillgang till service mm.
Exempelvis bedoms glesbygden i Nederlanderna ha fa problem och den
har goda forutsattningar vad géller boende, pendling och arbete. Proble-
men ar darfor mycket olika i olika lander och detta gor det svart att formu-
lera en meningsfull gemensam politik for EU:s glesbygder. Detta talar ocksa
emot en snav fokusering pa jordbrukspolitik for att nd ”landsbygden”.
Det har noterats att i en mindre region kan en nedlaggning av en industri
spela en storre roll &n en omlaggning av CAP.*® Glesbygdens ekonomiska
beroende av lantbruk har dessutom minskat mycket. Aven i Europas mest
lantbruksberoende omraden svarar priméarjordbruket for mindre an 25
procent av den totala sysselsattningen. Satsningar for att utveckla lands-
bygden maste utstrackas till 6vriga sektorer i ekonomin. Politiken maste
fokusera pa en region och inte pa en sektor.

Nagot som daremot kan anses gora jordbruket speciellt ar dess effekter pa
miljon. De negativa miljdaspekterna har berérts ovan men jordbruket ger
ocksa positiva miljoeffekter. Hit hor att behalla landskapet 6ppet och den
biologiska mangfalden. Men om det ar positiva miljéeffekter som skall
motivera jordbrukspolitiken maste malen for politiken forandras liksom
de instrument som anvands. Till detta aterkommer vi i sista avsnittet nedan.

58 Se Ds 1997:74, s. 104 ff for en utforligare diskussion.
59 SOU 1997:74.
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Reformforsok

Problem uppstod tidigt

Som namnts har CAP utgjort en central del av den gemensamma politiken
sedan EU bildades. Nar CAP inférdes i borjan av 1960-talet togs handels-
hindren mellan EG-landerna bort och en gemensam skyddsmur gentemot
omvarlden restes och systemet med prisstdd inférdes. Att man valde
handelshinder och prisstdd motiverades som namnts bl.a. med att man
betraktade varldsmarknaden som instabil och vérldsmarknadspriserna
som delvis artificiella. Varldsmarknaden sdgs som dominerad av Forenta
staterna vars "hegemoni” bildandet av EG i alla fall delvis var ett svar pa.
De ursprungliga EG-medlemmarna hade alla, med viss reservation for
Nederlanderna, anvant prisstdd i sin jordbrukspolitik.

Det stod ganska tidigt klart att CAP var behaftad med problem. Jordbruks-
produktionen kade snabbt vilket 6kade behovet av interventionskop lik-
som utgifterna for exporten till tredje land. Utgifterna fér CAP steg darfor
snabbt och i bérjan av 1970-talet stod kostnaderna for interventionskdp
och exportstod for tva tredjedelar av EG:s totala budget. Det arliga
faststéllandet av garantipriser blev allt besvérligare i ljuset av de allt storre
budgetkostnader som politiken férde med sig. Samtidigt stod det klart att
CAP inte nodvandigtvis uppfyllde malen.

Forslag om att lata priserna spela en storre roll for att fa till stind en battre
balans mellan utbud och efterfrdgan framfordes men forkastades da detta
betraktades som en allt for radikal forandring. Istallet for att pd ett tidigt
stadium valja en mer grundlaggande reform har man under arens gang
delvis infort nya instrument och andrat balansen mellan olika stodformer.
Bristen pa klara linjer i detta reformarbete har bidragit till att skapa det
komplicerade lapptacke som géller idag. Att graden av komplexitet har
Okat hanger samman med bl.a. att man infort olika former av utbuds-
begransningar (kvoter) och gatt olika langt vad géaller reformer for olika
produkter. Dessutom har man infort nya stodformer utan att ta bort gamla.
Malen har forblivit oférandrade. De olika reformforsoken till trots bestar
darfor CAP:s grundléggande fel och brister.
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Trots att det stod klart att CAP medfdrde samhéllsekonomiska kostnader i
form av forlorad produktion var det budgetproblem som blev den utl6-
sande faktorn for férandringar under 1980-talet. Man férsokte minska
budgetproblemen genom att inféra begransningar av utbudet. Ar 1984 in-
fordes mjolkkvoter d.v.s. det sattes en gréns for hur mycket mjolk som
kunde séljas till garanterat pris. 1988 genomférdes ytterligare utbuds-
begrénsningar och ett frivilligt tradesprogram inférdes. Men det viktigaste
elementet var att man for forsta gangen satte en gréans for hur utgifterna
for jordbrukspolitiken fick utvecklas. Dessa fick inte 6ka med mer &n 74
procent av tillvaxten i BNI. Over tiden skulle utgifterna for jordbruket grad-
vis minska som andel av hela EU:s budget, vilket ocksa infriats. Aven om
atgarderna ledde till att man lyckades halla tillbaka budgetkostnaderna
innebar kvoteringarna att man inforde ett nytt snedvridande element i CAP.

1992 ars reform

Reformerna under 1980-talet visade sig snart vara otillrackliga. Osékra
utsikter for varldsmarknadspriserna och krav frdn omvérlden satte CAP
under fortsatt tryck. Mycket pa grund av EU:s ovilja att genomféra refor-
mer av jordbrukspolitiken dgde ett sammanbrott i de pagéende handels-
forhandlingarnainom ramen for Uruguay-rundan rum i Bryssel 1990. Sam-
manbrottet hotade i sin tur att skapa osékerhet i varldshandelssystemet.

Malet att begransa budgetutgifterna var inte lika framtradande i 1992 ars
reform som det varit 1984 och 1988 utan syftet var bl.a. att genomfora for-
andringar som skulle gora det mojligt att traffa en 6verenskommelse i Uru-
guay-rundan. Huvuddraget i denna reform, den s.k. Mac Sharry-reformen,
var att man sankte riktpriserna och kompenserade jordbrukarna genom
direktstdd (areal- och djurbidrag). Dessa har beskrivits ovan. Tanken var
att sankta stodpriser skulle minska gapet mellan EU:s prisniva och varlds-
marknadspriset och i detta avseende gora systemet ndgot mer marknads-
anpassat. Argumenten for direktstod var ocksa att detta skulle vara tydli-
gare &n prisstodet, att det skulle géra det mojligt att i hogre utstréackning
rikta insatser och att det skulle vara mindre produktions- och handels-
paverkande.

Ambitionen var ocksa att minska jordbrukets miljobelastning genom att
stimulera till mindre intensiva brukningsmetoder (genom de sénkta



produktpriserna och uttag av areal ur produktionen). Men det vidtogs ocksa
en del kompletterande atgarder som implementeras nationellt med delvis
nationell finansiering. Hit hor bl.a. atgarder som skall stodja lantbrukare
som tillampar miljévanliga metoder.%® Avsikten var emellertid ocksa att
miljostéden skulle bidra till att starka lantbrukarnas inkomster.

Aven om reformen i ett avseende innebar 6kad marknadsanpassning ge-
nom att gapet minskade mellan EU:s prisniva och varldsmarknadspriset
inférdes andra former av snedvridningar. Vidare 6kade budgetkostnaden
och darmed belastningen pa skattebetalarna. Direktstoden stod for 11 pro-
cent av det totala stddet till jordbruket méatt som PSE 1990 men hade ge-
nom reformen dkat till 25 procent 1995. Det totala stédet till jordbruket sjonk
inte genom dessa forandringar. | Tabell 1 ovan framgick att PSE-talet t.o.m.
var hogre 1999 an det var i slutet av 1980-talet.

Reformen omfattade inte alla produktionsgrenar vilket bl.a. medfdrde att
I6nsamheten mellan olika produkter &ndrades, nagot som i sin tur ocksa
paverkar hur resurser férdelas mellan olika anvandningsomraden. And-
rade marknadsforutsattningar (exempelvis att konsumenternas preferen-
ser dndras) kommer darfor inte att reflekteras i produktionen vilket for-
starks av systemet med kvoter for vissa produkter. Nya atgarder har lagts
pa gamla och graden av komplexitet och byrakrati kring stodet till jord-
bruket 6kade genom reformen.

Agenda 2000

Genom den reform som antogs 1999 av EU:s stats- och regeringschefer,
Agenda 2000, togs ytterligare steg i den riktning som utstakats genom 1992
ars reform i det avseendet att man fortsatte att sdnka prisstodet och istallet
okade direktstodet. Motiven for att fortsatta pa den inslagna véagen var
flera. Lagre stodpriser vantades underlétta EU:s utvidgning samt béttre
forbereda unionen infor WTO-férhandlingarna. Kommissionen har ocksa
i motiveringarna fér Agenda 2000 lyft fram att reformerna skall bidra till
att gora jordbrukssektorn mer konkurrenskraftig. Man for ocksa in miljo-
aspekter (jordbruket skall vara ”hallbart” i miljohanseende). Malen for
CAP &r som noterats fordragsbundna och har inte &ndrats.

0 Vidare antogs forordning 2082/92 for att framja skogsplantering.
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Agenda 2000 fokuserar pa spannmal och kott, medan mejerisektorn en-
dast berdrs marginellt. Interventionspriset sénks med 15 procent fér spann-
mal och 20 procent for notkott samtidigt som areal- och djurbidrag hojs.
Man kompenserar dock ej fullt ut med direktstdd for prissdnkningarna.
Direktstodets andel av lantbrukarnas intékter okar. FOr t.ex. vete kommer
i genomsnitt efter reformen fyrtio procent av intédkterna att utgoras av
direktstod. P& mjolkomradet sker inga reformer férran 2005/06 da det skall
genomfoéras en stédprissankning och producenterna skall kompenseras
med ett direktstod som betalas ut i forhallande till gallande kvoter.

Agenda 2000 innebar en fortsattning pa 1992 ars reform ocksa i den be-
markelsen att konsumenterna vinner pa lagre priser medan skattebeta-
larna forlorar (skattebetalare och konsumenter &r ju emellertid i stor ut-
strackning samma individer) och Agenda 2000 har knappast medfort att
CAP blivit mer effektivt ur samhallsekonomiskt perspektiv.



Reformbehov

Reformbehov kvarstar efter alla "reformer”

Alla reformer” till trots har slutsatsen att CAP leder till samhéllsekono-
misk ineffektivitet, att fordelningseffekterna ar oklara och att mycket pe-
kar pa att miljoeffekterna ar negativa etc., inte andrats.

Vissa av de atgarder som vidtagits har snarare tenderat att forstarka pro-
blemen. Det 6kande inslaget av kvoteringar i CAP som ett satt att begransa
produktionen och budgetkostnaderna utgér inslag som gar pa tvars mot
de generella principer som annars géller for EU:s inre marknad. Kvoter
for enskilda lander och enskilda producenter i respektive land &r ett av-
steg fran principen att konkurrens skall rdda och att produktionen skall
ske hos de producenter som &r mest effektiva. Kvoter hAmmar darmed
jordbrukets utveckling och férsémrar naringens internationella konkur-
rensforméaga.

Kvoter kan dessutom ses som ett exempel pa de motstridiga mal och for-
vantningar som finns inom jordbrukspolitiken. A ena sidan framhavs jord-
brukets roll for sysselsattningen pa landsbygden och behovet av jordbruks-
produktion. A andra sidan begransas produktionen av kvoter och andra
kvantitativa regleringar. Vidare betonas behovet av att 6ka jordbrukets in-
ternationella konkurrenskraft, medan atgarderna verkar i motsatt riktning.

Dessutom har reformerna som genomforts under aren medfort att byréa-
kratin kring stédsystemen blivit mer komplicerad och risken for godtycke
och oegentligheter har 6kat. Det "rena” prisstddet var ett enhetligt system
i s& motto att alla erholl ett visst pris for produktionen. Men areal- och
djurbidrag 6kar byrakratin. Incitamenten att rapportera felaktiga uppgif-
ter om bidragsberattigande arealer 6kar, liksom svarigheterna att kontrol-
lera och félja upp stédens anvandning. Kontrollbehoven och kontroll-
kostnaderna 6kar. Det visar sig att det sker oegentligheter och att stora
mangder bud-getmedel betalas ut felaktiga uppgifter. Systemet med kvo-
ter ar ocksa ineffektivt och skapar incitament till fusk. Vidare ter det sig
omojligt att utforma ett kontrollsystem som kan fa bort fusk. Det ror sig
om ett systemfel.
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Det ar hogst osékert vad man har vunnit genom omlaggningen fran pris-
stod till direktstod. Overgéngen till direktstod innebér férvisso att konsu-
menterna far lagre priser men samtidigt 6kar belastningen pa skattebeta-
larna. Det innebar att man gar fran en form av snedvridning till en annan.
Skatteindrivning kostar samhéllet forlorad produktion eftersom skatten
driver in en kil mellan t.ex. arbetskraftens avkastning (i termer av produk-
tion) och arbetskraftens ersattning (16n) efter skatt. Produktionen blir mind-
re &n vad den skulle varit utan skatten. Den skatteindrivning som krévs
for utbetalningen av direktstoden medfor alltsd en samhallsekonomisk
produktionsforlust. Storleken pa det totala stodet till jordbruket har som
tidigare noterats dessutom inte forandrats. Darmed paverkas inte heller
hur produktionsresurserna fordelas mellan jordbruket och dvriga sekto-
rer i ekonomin.

Enligt tillgangliga studier blir effekten av Agenda 2000 pa priser, kvantite-
ter och inkomster i europeiskt jordbruk relativt liten.®* Om efter reformen
samma producenter producerar samma varor och anvander i stort sett
samma produktionsteknik som innan ar inte mycket vunnet ur samhalls-
ekonomiskt perspektiv. Den samhallsekonomiska kostnad som uppstar
p.g.a. att produktionsresurser hamnar i ”fel” sektor bestar ju. Netto kan
Agenda 2000 kanske t.0.m. vara negativt for samhallsekonomin eftersom
reformen synes leda till stérre administrativa kostnader.

Ockséa vad galler Sverige far reformerna i Agenda 2000 tamligen begran-
sade effekter pa jordbruksproduktionen. Kvantitativa regleringar (mjolk-
kvoter), djurbidrag, direktbidrag till jordbruksmark m.m. medfor att re-
formen inte leder till ndgon stérre omfordelning av produktionsresur-
serna.®” Modellberakningar pekar pa att den samhéllsekonomiska netto-
effekten av Agenda 2000 blir negativ for Sverige om man tar hansyn till att
Sverige ar nettobidragsgivare till EU:s budget. Reformen leder ju till att
kostnaderna 6ver EU:s budget kommer att 6ka.

Slutsatsen att en avreglering av jordbruket skulle leda till valfardsvinster
for EU i sin helhet star sig alltsa. Detta i sig talar for behovet av en mer

61 Ds 1998:69.
52 Ds 1998:69.



genomgripande reform av CAP. Men en reform skulle ocksa ge andra po-
sitiva bidrag. En reform av den gemensamma jordbrukspolitiken skulle
kunna bidra till en framgangsrik utvidgning av EU och skulle ocksa go6ra
det mgjligt att na positiva resultat i WTO-forhandlingarna. En reform skulle
ocksa vara 6nskvard ur manga u-landers perspektiv. Vi skall behandla dessa
tre aspekter i namnd ordning.

CAP och EU:s utvidgning

EU:s utvidgning ar utan tvekan en av de storsta utmaningarna EU statt
infér. Ekonomiska, politiska och strategiska aspekter talar for att ut-
vidgningen kommer till stdnd och Sverige ar foresprakare for ut-
vidgningen. Det & numera tretton l&nder som &r potentiella kandidater
for medlemskap aven om vagen ar lang for manga och en del behover
uppfylla sarskilda villkor innan man 6ver huvud taget kommer att fa borja
forhandla.

Vi vet redan att CAP kommer att utgora ett besvarligt kapitel i férhand-
lingarna. En av de frdgor man nu bor stalla sig ar om det ar meningsfullt
att behalla CAP i ett lage déar en rad lander pa lagre utvecklingsniva, med
andraslags problem an de nuvarande medlemmarna och i synnerhet med
helt andra forutsattningar for sina respektive jordbruk, skall bli medlem-
mar. Nar EU forandras stalls ocksa nya krav pa politiken.

CAP:s brister tydliggdrs genom utvidgningen. De problem som CAP le-
der till i nuvarande EU skulle ocksa pragla ett utvidgat EU om CAP inte
reformeras. Den totala produktionen av varor och tjanster i det utvidgade
EU kommer att bli lagre &n vad den skulle varit utan CAP. Konsumen-
terna kommer att fa betala for mycket for livsmedel. Stodet till jordbruks-
sektorn kommer i hog utstrackning att kapitaliseras i fastighetspriser etc.

Effekter pa nuvarande medlemmar

Den viktigaste aspekten for nuvarande medlemmar ar saledes att om CAP
inte reformeras kommer man i EU fortsatt att bedriva en politik som med-
for en samhallsekonomisk kostnad och denna kostnad kommer att om-
fatta hela den utvidgade gemenskapen. Men det ar budgetaspekten som fatt
mest uppmarksamhet. Budgetkostnaderna for att inférliva nya medlem-
mar i CAP skulle bli betydande om &n inte otverstigliga.
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Det ar svart att berdkna vad utvidgningen skulle kosta i budgettermer med
ett oférandrat CAP. Det ar t.ex. inte mojligt att berdkna hur stor produk-
tionen i kandidatlanderna skulle bli, eller veta hur stora kvoter de skulle
tilldelas, och déarmed inte heller mgjligt att berédkna hur stora kostnaderna
for bl.a. prisstédet skulle bli. Produktionen kommer dessutom att variera
over tiden. Olika berakningar kommer darfér till olika resultat. Spannet i
berakningarna &r stort, fran 4 till 44 miljarder euro. Enligt en farsk berak-
ning skulle en utvidgning kosta 14,4 miljarder euro efter de forandringar
som foreslas i Agenda 2000.% Kommissionens berakning i Agenda 2000
som baseras pa antagandet att tio ansokarlander blir medlemmar och att
CAP tillampas i sin nuvarande form, dvs. om man inkluderar direktstdd,
pekar pa en kostnad pé 11 miljarder euro som extra utgift per ar. D& skall
man halla i minnet att det ar fler lander som kan bli medlemmar framaéver.

Kommissionen foreslog inledningsvis att de direktbetalningar som utgér
”kompensation” for lagre priser inte skall komma kandidatlanderna till
del. Kommissionen har bl.a. hdvdat att direktstdd ej &r motiverade efter-
som priserna i kandidatlanderna kommer att ¢ka nar de gar med i CAP.
Agenda 2000-forslaget skulle leda till ett i det ndrmaste eliminerat prisgap
mellan kandidatlanderna och EU vad galler spannmal och kott. P3 ett yt-
ligt plan skulle man kunna hévda att kommissionens forslag underléattar
utvidgningen da budgetkostnaderna skulle bli lagre. Men ett saddant
system skapar samtidigt olika forutsattningar for producenterna i nya och
gamla EU-medlemmar och det ar tveksamt om det &r en politiskt mojlig
I6sning att varaktigt utesluta kandidatlanderna fran direktstoden. Att
forhallandevis valmaende lantbrukare i sag Sverige och Tyskland far
bidrag men inte fattiga lantbrukare i Polen eller Baltikum torde i Ia&ngden
framstd som en anmarkningsvard ordning.

Kandidatlanderna har i sina forhandlingspositioner klargjort att man an-
ser sig ha ratt till direktstod da dessa utgor en viktig del av CAP:s regel-
system. Kommissionaren for jordbruktsfragor Franz Fischler har seder-
mera latit forsta att han inte ser det som magjligt att ha tva system - ett for
jordbrukare i de nya medlemmarna och ett annat for jordbrukare i de nu-
varande medlemslanderna. | slutandan blir detta en fraga for medlems-
landerna att ta stallning till.

5 Se Rabinowicz (1999b), s. 9-10.



Effekter pa kandidatlanderna

Den kanske mest oroande aspekten av ett inforlivande av kandidatlanderna
i CAP ér att en sadan politik skulle medféra betydande samhallsekono-
miska kostnader for lander som har en 1dg BNP per capita. | nulaget ar
stodet till jordbruket i de Central- och 6steuropeiska landerna betydligt
lagre an vad det &r i EU® och hojt stod till sektorn kommer att leda till att
resurser hamnar i fel sektor i de nya medlemslanderna pa samma séatt som
sker i den nuvarande medlemskretsen. Eftersom jordbrukets andel av eko-
nomini kandidatlanderna ar stérre &n i nuvarande EU riskerar ocksa kost-
naderna att bli storre &n i nuvarande EU.® Politiken skulle drabba relativt
sett fattiga konsumenter genom hogre matpriser samtidigt som dessa
hogre priser skulle komma markégare till del genom hégre markpriser.

Den andel av hushdllens inkomster som laggs pa livsmedel &r storre i
Osteuropa an i dagens EU, fran c:a en tredjedel till halften. For vissa
grupper kan andelen vara betydligt stérre an sa. | nuvarande medlems-
krets 4r andelen drygt 20 procent. Eftersom inkomsten per capita ar
betydligt lagre i kandidatlanderna skulle h6ga matpriser bli ett sarskilt
besvarligt problem. Exempelvis visar en farsk studie att de negativa effek-
terna for konsumenterna i Estland skulle bli betydande om CAP infordes.
Konsumenterna skulle i genomsnitt géra en forlust motsvarande drygt
fem procent av den disponibla inkomsten.® Fattigare hushall drabbas i
an hogre grad.

Dessutom skulle ett inférlivande av kandidatlandernas jordbruk i CAP
ge felaktiga signaler till lander som genomgar en svar dvergang fran plan-
ekonomi till marknadsekonomi. EU férsoker annars pa olika satt under-

54 Enligt OECD ligger PSE i Ungern, Tjeckien och Polen pa 11, 10, respektive 28 procent. Medan de forsta
tva landerna sankt sitt stod under 1990-talet har Polen Okat sitt patagligt. Samtidigt varierar nivan
betydligt mellan lander. Det synes som om CAP starkt har influerat COE:s val av politik och darmed
bidrar till att forklara varfor stodet till jordbruket dkat betydligt i alla fall i vissa av landerna. Man har
ocksa anvant instrument som liknar de som anvands i CAP. T.ex. har Estland och Polen infort
direktbetalningar som ar jamférbara med EU:s allménna arealbidrag. Det verkar onekligen som om
COE vill demonstrera sin formaga att tillampa CAP och darmed kunna ta emot betalningar.

5 Jordbruket utgor en storre del av samhallsekonomin och sysselsattningen i kandidatlanderna én i de
narvarande landerna. Jordbruket star for omkring atta procent av COE:s BNP jamfért med omkring tva
procent for de nuvarande medlemmarna. | sysselsattningstermer ar skillnaden &n storre, 19 procent av
arbetskraften ar sysselsatt i jordbruket i COE mot ungefar fem procent i EU.

56 Fock (1999).
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latta processen till marknadsekonomi men ger pa jordbruksomradet
signalen att man skall stalla in sig pa regleringar och bidrag.?’

Den pagédende strukturomvandlingen borde fa ske utan den typ av
snedvridande ingrepp som CAP skulle innebéra. Detta géller andra sekto-
rer av ekonomin och CAP skulle férhindra en naturlig anpassning till egna
produktionsférutsattningar pa jordbruksomradet och till ett deltagande i
internationellt handelsutbyte baserat pa komparativa fordelar.®® Av natur-
liga skal vet vi idag inte hur detta skulle se ut om nagra ar. Ett sarskilt
besvarligt omrade ar systemet med produktionskvoter. Om man utgar fran
nuvarande produktionsvolymer nar man tilldelar kvoter skulle det lasa
landernas framtida produktionsmdjligheter och férhindra utnyttjande av
komparativa fordelar.®®

CAP och WTO

Under ministermétet i Seattle i manadsskiftet november/december 1999
lyckades man inte komma 6verens om agendan fér en ny WTO-runda.
Men i den 6verenskommelse om jordbruket som traffades i Uruguay-
rundan ligger en ”inbyggd agenda” for fortsatta forhandlingar om jord-
bruket. Aven om det nu &r oklart hur och enligt vilken tidsram forhand-
lingar kommer att ske har parterna bl.a. forpliktigat sig till att ha som mal
att uppnd “ett rattvist och marknadsorienterat handelssystem pa jord-
bruksomradet” liksom att genomfora ”patagliga och gradvisa minskningar
av stdd och skydd”. ™

Det kan vara vért att notera att det totala stodet till jordbruket i EU ligger
pa en hog niva jamfort med andra stora handelspartners. Forenta stater-
nas stodniva - uttryckt som PSE - 1ag pa ungefar halften av EU:s stoédniva

 Det har gjorts berékningar som visar att om CAP skulle tillampas i sin nuvarande form skulle COE-
landerna géra en sammantagen valfardsvinst trots att CAP skulle innebéara att ekonomin snedvrids.
Men detta forutsatter allts& att de far del av direktbetalningar. Dessa transfereringar skulle bli storre
an den produktionsférlust CAP skulle &samka ekonomierna. Se Jensen och Fransen (1999).

% Prisnivan ligger lagre i COE &n i EU. Idag skyddas EU:s jordbruk fr&n kandidatlandernas produkter
genom tullar och kvantitativa restriktioner. Prisgapen varierar mellan lander och produkter och &r
over huvud taget svara att exakt berdkna. Inte minst ar kvalitetsskillnaderna stora. Berakningar pekar
emellertid pd ett spann pa 10-30 procent for spannmal och 50-80 procent pa frukt och grénsaker. Se
Ds 1998, s. 69.

% Det kan vara vart att ocksd notera de gigantiska administrativa problemen. Polen har t.ex. fler
mjolkproducenter, de flesta med endast ett par kor, an nuvarande EU-medlemmar tillsammans.

70 Artikel 20 i den 6verenskomna texten i Uruguay-rundan.



1999 om man ser till PSE. Kanadas niva lag ndgot lagre 4n Forenta sta-
ternas.

Figur 2. Stod till jordbruket i olika regioner/lander métt som PSE.
Procent.
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Kalla: OECD (2000).

I allt vasentligt 1&g jordbrukssektorn tills nyligen utanfér GATT.™ Det var
forst i och med Uruguay-rundan som jordbruket pa allvar drogs in i det
internationella handelssystemet. Samtidigt hotade stundtals jordbrukspo-
litiken att stjdlpa hela férhandlingsrundan’ och det var férst genom 6ver-
enskommelsen mellan EU och Férenta staterna 1992 (den s.k. Blair House
overenskommelsen) som grunden for en éverenskommelse om jordbru-
ket och darmed for hela rundan lades. De dtaganden som gjorts inom jord-
bruket i Uruguay-rundan ror tre omraden: marknadstilltrade, exportstod
och inhemskt st6d.”™ Det &r i praktiken endast 6verenskommelsen om mins-
kade exportsubventioner som blir bindande foér EU i den bemérkelsen att

1 Se Josling, Tangermann och Warley (1996).

72 Se t.ex. Tangermann (1999b).

7 Vad géaller marknadstilltrade var ett viktigt inslag omvandlingen av icke-tariffara handelshinder till
bundna tullar. Tullarna skulle sankas med 36 procent utifran 1986-88 som basperiod. Den resulterande
tullstrukturen har givit madnga hoga tulltoppar som i praktiken utestanger import, d.v.s. de &ar
prohibitiva. Vad géller exportstdd skulle utgifterna for subventionerad export sdnkas med 36 procent
jamfort med genomsnittet 1986-90. Slutligen skulle det interna (totala) stédet sankas med 20 procent
jamfort med 1986-88.
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man tvingats till faktiska atgarder for att klara dtagandet.” Uppgorelsen
innebar namligen ocksa att direktstod, arealbidrag och djurbidrag kopp-
lade till produktionsbegransningar ar att betrakta som mindre handels-
stérande bidrag och dessa undantogs darfor fran kravet pa neddragning
(den s.k. bla boxen). Darmed kunde EU klara av sina ataganden utan stor-
re “anstrangning” och den totala stodnivan har inte sankts. Effekten pa
EU:s jordbrukspolitik av Uruguay-rundan blev darfor begréansad.

I de inledande diskussionerna infor den kommande WTO-rundan har de
lander som tidigare varit padrivande for liberaliseringar pa jordbruks-
omradet markerat fortsatt intresse for att driva denna fraga. Det géller
Forenta staterna, Kanada, Cairns-gruppen (som innehaller savél i- som
u-lander™) samt flera u-lander utanfér denna grupp. En viktig fraga blir
formodligen huruvida direktstéden kommer att accepteras och i sa fall pa
vilka villkor. Man kan ocksa rakna med att 6vriga lander kommer att driva
fragan om minskade exportsubventioner da EU &r helt dominerande pa
det omrédet. Ar 1995 stod EU for hela 84 procent av varldens samlade
utgifter for exportsubventioner.” Saddana ataganden synes ju ligga inom
ramen for de taganden man undertecknat om att “uppna ett rattvist och
marknadsorienterat handelssystem pa jordbruksomradet™.

Reformerna i Agenda 2000 har gjort det lattare for EU att klara de atagan-
den som gjordes i Uruguary-rundan (genom framst Férenta staternas ac-
cepterande av den bla boxen) och har ocksa lagt en grund infér den nya
rundan. Men Agenda 2000 forutsatter att den ”bla boxen” accepteras ocksa
framover och Forenta staterna menar att denna inte langre behdvs. Refor-
merna har inte heller gatt sa langt att man klarar krav pa ett generellt bort-
tagande av exportsubventioner eller en kraftig nedskédrning av extremt
hoga tullsatser.”” An mindre innebar hittillsvarande reformer patagliga
sankningar av stdd och skydd.

7 For beskrivning se Ds 1998, s. 143 ff.

s Cairns-gruppen bestér av Australien, Nya Zeeland, Argentina, Brasilien, Sydafrika, Indonesien,
Indonesien, m.fl. Totalt ror det sig om uppemot 15 lander.

7® Tangermann (1999b).

7 Tangermann (1999b).



Enligt den strategi infor WTO-rundan som radet utformat ar EU:s instéll-
ning defensiv i jordbruksfragan. EU-sidan vill i stor utstrackning sla vakt
om det bestdende.” Man vill t.ex. forsvara den ”bla boxen” vilket i princip
skulle kunna gora det mojligt for EU att behalla stodet till jordbruket pa
totalt oférandrad niva sa lange det sker genom direktstod.

P& samma gang har EU offensiva intressen pa andra omraden an jordbruk.
Man har ett starkt intresse av dppnare marknader for en lang rad varor
och tjanster, storre respekt for patent mm. Det finns darfér en risk for att
en defensiv hallning pa jordbrukssidan hindrar framsteg i WTO-rundan
inom andra for EU viktiga omraden.

CAP och u-landerna

Inte sdllan h&vdas det i debatten att EU:s stdd till sin jordbrukssektor bi-
drar till den globala livsmedelsforsérjningen och saledes kan motiveras
av omsorg om u-landerna. Man tycks resonera ungefar som att eftersom
manga manniskor i tredje varlden inte far tillrackligt med mat &r det vik-
tigt att EU bedriver en politik som leder till stérre livsmedelsproduktion.
Detta argument haltar emellertid beténkligt och CAP har i sjalva verket
skadat manga lander i tredje varlden. De lander som drabbats ar de som
ar jordbruksexportorer eller potentiella exportérer. Manga u-lander ar
mycket beroende av export av en eller nagra fa jordbruksprodukter, vilket
innebér att artificiellt nedpressade varldsmarknadspriser drabbar dem
negativt. KomiCAP drog féljande 6vergripande slutstats vad géller CAP
och u-landerna ”Sammantaget bedoms CAP:s negativa effekter for pro-
duktionen i det stora flertalet u-lander vara av betydande storlek™.”® Samma
studie drog for ovrigt ocksa slutsatsen att aven producenterna i Central-
och Osteuropa drabbas negativt av EU:s jordbrukspolitik.

Enligt UNCTAD finns det belégg for att EU:s stod till jordbrukssektorn
har fatt mycket negativa konsekvenser for produktionen i Latinamerika
och Afrika.® UNCTAD drar ocksa slutsatsen att resultatet av Uruguay-
rundan foér u-landerna inte var uppmuntrande. En rad produkter foér vilka

8 WTO millennium round - Conclusions of the Agriculture Council, September 27, 1999.
79SOU 1997:26, s. 112.
8 UNCTAD (1999), s. 137.
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u-lander har potentiella exportmdjligheter hindras p.g.a. av mycket hdga
handelshinder i industrilanderna: spannmal, socker, frukt och gronsaker,
kott mm.

EU:s politik for socker kan tas som exempel pa vilka negativa effekter CAP
kan fa for vissa u-lander. U-landernas andel av varldshandeln med socker
har minskat sedan 1960-talet da de stod for c:a 40 procent av exporten. Att
andelen minskat beror delvis pa interna faktorer men i-landernas jordbruks-
politik, som har lett till lagre varldsmarknadspriser, har missgynnat produk-
tionen i manga u-lander. Sedan mitten av 1980-talet har EU dumpat mellan
3 och 6 miljoner ton socker arligen pa varldsmarknaden. Man har forvisso
givit en del lander i bl.a. Karibien och Afrika séarskild, mer gynnsam, behand-
ling men detta har 1angt ifran kompenserat for den snedvridande effekt
sockerpolitiken totalt sett har haft. EU:s sockerregim har lett till att priset pa
socker ar ungefar tre ganger sa hogt i EU som pa varldsmarknaden. Socker-
sektorn ar enligt berékningar frdn OECD den mest gynnade sektorn i EU med
ett PSE-tal pa 64 procent i mitten av 1990-talet.

En avreglering av CAP skulle bidra till hogre varldsmarknadspriser pa
livsmedel. Olika produkter skulle paverkas olika mycket. Det ar mycket
som talar for att hogre varldsmarknadspriser skulle fa klart gynnsamma
effekter i manga u-lander.?' Hogre ersattning for producerade livsmedel
skulle kunna anvandas till att kdpa insatsvaror till jordbruket. Det skulle
t.ex. 6ka efterfragan pa arbetskraft i jordbruket men ocksa pa andra insat-
ser och allmént leda till ett effektivare jordbruk &n for nérvarande.

Man skall dock inte blunda for det faktum att u-lander som éar
nettoimportérer av livsmedel kan férlora pa en liberalisering i industri-
landerna, i vart fall pa kort sikt. Modellsimuleringar pavisar en sadan ef-
fekt pa bl.a. Brasilien och Egypten men visar samtidigt att effekten gene-
rellt ar liten.®2 Det kan dessutom noteras att Brasilien numera genom sitt

8 Det har gjorts simuleringar med ekonometriska modeller éver konsekvenserna pd u-lander av en
liberalisering av jordbrukspolitiken i industrilanderna och dessa pekar pa att att u-landerna som
grupp kommer att exportera mer av traditionella exportprodukter - ris och andra livsmedel - till hogre
priser. De minskar samtidigt sin import av spannmal och mejeriprodukter. Till vinnarna hor afrikanska
lander som Kenya och Nigeria, se Anderson och Tyers (1990).

82 Anderson och Tyers (1990).



deltagande i Cairns-gruppen verkar for en liberalisering av EU:s jordbruks-
politik. Det finns anledning att férmoda att det i en del fall - dock inte
nédvandigtvis i alla - kan réra sig om en 6vergaende effekt. Manga u-
lander har lange fort en politik som missgynnar jordbruket genom att bl.a.
anvénda hdga handelshinder for industriprodukter. Denna ’snedvridning”
av ekonomin har bidragit till att manga lander haft en negativ utveckling
av jordbruksproduktionen och till att man i férlangningen tvingats impor-
tera livsmedel. Om u-landerna forandrade politiken och tog bort de atgéar-
der som missgynnat jordbruket skulle livsmedelssituationen kunna for-
battras avsevart. Det ar ocksa fullt mojligt att en del skulle kunna om-
vandlas fran jordbruksimportorer till exportorer.®

Dessutom bor man beakta att &ven om vissa u-lander skulle forlora pa en
liberalisering av jordbrukspolitiken i industrilanderna skulle de i princip
kunna kompenseras for detta. Om omsorgen om vissa u-lander skulle vara
avgorande for i-landernas val av jordbrukspolitik ar detta ett dyrt medel
att bista dessa u-lander med. Det kanske vore mer kostnadseffektivt att
anvéanda en del av den vélfardsvinst i-landerna skulle géra genom en libe-
ralisering av jordbrukspolitiken till att 6ka bistandet.

8 Krueger, Schiff och Valdes (1988).
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Hur skulle en reform av CAP kunna
se ut?

Det har ovan konstaterats att jordbrukspolitiken ar dyr for samhallet utan
att ge tillrackligt mycket igen. Graden av maluppfyllelse ar 1ag. Malen ar
foréldrade - de har forblivit oforandrade trots att mycket av det som pa-
verkar valet av politik har forandrats genom aren. Medlen har inte heller
foljt med i utvecklingen. Problemet med jordbrukspolitiken &r forst och
framst EU-internt. Men vi har ocksa noterat att en rad omvarldsfaktorer
tydliggor problemen med CAP och att en reform av CAP t.ex. skulle kunna
bidra till en framgangsrik utvidgning av EU:s medlemskrets.

En reform av CAP borde forst och framst bygga pa att man formulerar nya
mal for politiken. Darefter utformas medel som ar avsedda att uppna dessa
nya mal. Det finns en rad forslag till hur CAP borde reformeras. Med vet-
skap om att manga intressenter och lander ar involverade ar givetvis en
relevant aspekt vad som dver huvud taget kan vara politiskt mojligt att
astadkomma. Men har skall vi endast kort skissera vilka principer en refor-
merad politik borde folja samt i vilken riktning medlen skulle kunna for-
andras.

Rimligt att betala for kollektiv nyttighet

Den ur ett samhéllsekonomiskt perspektiv vagledande principen for en
reformerad jordbrukspolitik bor vara att samhéllet frAmst skall ersatta
jordbrukssektorn for dess produktion av kollektiva nyttigheter. Andra as-
pekter klaras av marknaden. Flera reformforslag gar i just denna riktning.
Det géller t.ex. den reform som forordades i Sverige av 1989 ars livsmedels-
politiska arbetsgrupp (och som ocksa var vagledande for det svenska
reformbeslutet 1990) samt av den expertgrupp, CARPE, som pd kommis-
sionens uppdrag granskade CAP for ndgra ar sedan.®

Det "normala” sattet att ersatta producenter for ett utfort arbete ar genom
utbyte pad marknaden. Producenterna producerar for att mota konsumen-
ternas efterfrdgan. Detta borde végleda ocksa livsmedelsproduktionen.

s Buckwell m.fl. (1997).
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Men marknaden Klarar inte av allt. Marknaden klarar inte av att produ-
cera nyttigheter som &r kollektiva. Kollektiva nyttigheter ar sddana att alla
kan ta del av dem och ingen kan uteslutas fran dem. Ett klassiskt exempel
ar ett lands forsvar. Det uppstar ingen “marknad” for produktion av ett
lands forsvar utan det maste till ingripande fran samhallets sida. Vad gél-
ler jordbruket kan samhaélleliga insatser motiveras framst av att sektorn
kan ge positiva bidrag till miljén i form av en rikare flora och fauna, ett
varierat och 6ppet landskap.®® Detta ar ”nyttigheter” som vi alla kan ta del
av men for vilka det inte uppstar nagon normal marknad.

Samtidigt ar det definitionsmassigt svart att méata hur mycket individer ar
beredda att betala for kollektiva nyttigheter. Det har gjorts en del forsok
att uppskatta hur individer vardesatter miljons utseende. Individer ver-
kar framforallt vardesatta utseendet pa sin narmiljé. Man har ocksa note-
rat att individer har svart att rangordna olika landskapsvyer. Olika indivi-
der vérderar dessutom dessa nyttigheter olika.

Om den vagledande principen ar att samhallet skall betala for jordbrukets
produktion av kollektiva nyttigheter, t.ex. dppet landskap, skall det tyd-
liggoras genom malen for politiken. Dessutom maste givetvis medlen an-
passas till detta mal. Politiken méaste vara kostnadseffektiv och CAP &r inte
utformat for att na detta mal idag. Mycket talar dessutom for att en politik
for produktion av kollektiva nyttigheter i manga avseenden bér vara
nationell. Det bor vara upp till det enskilda landet att avgéra atgarder och
hur mycket det &r vart att betala for kollektiva nyttigheter som konsume-
ras av landets medborgare.

Det totala stodet maste minska

Vi ténkte inte har redogdra for hur en reform i némnda riktning i teknisk
bemarkelse skulle utformas utan endast peka pa vasentliga inslag som en
reform borde ha. Vagledande for en reformerad jordbrukspolitik maste
vara dels att det totala stodet sanks, dels att dtgarderna &r riktade mot ett
uttalat syfte. Om man sanker en stédform och kompenserar med att hoja

85 Detta &r positiva externa effekter. Jordbruket producerar ocksd negativa externa effekter som
noterades i avsnittet om CAP och miljon ovan. Aven dessa marknadsmisslyckanden motiverar
givetvis samhélleliga ingripanden.



en annan ar inte mycket vunnet i termer av 6kad effektivitet.® Reformerna
under 1990-talet har i stor utstrédckning varit av detta slag. | slutdéndan
maste ambitionen vara att konsumenternas preferenser skall styra
jordbruksproduktionens omfattning och inriktning. I en reformerad jord-
brukspolitik maste jordbruket i slutiandan bli konkurrenskraftigt och
marknadsanpassat. Vidare maste jordbruket vara ekologiskt hallbart. De
kollektiva nyttigheter man idag hoppas fa som en biprodukt av den férda
jordbrukspolitiken skulle kunna produceras betydligt effektivare genom
riktade atgarder som i manga fall dessutom skulle nds genom nationella
atgarder.

Flera av de reformforslag som presenterats under senare ar (t.ex. KomiCAP
och CARPE) utgér fran tanken att politiken skall fokusera just pa jordbru-
kets produktion av kollektiva nyttigheter. Det ar produktionen av kollek-
tiva nyttigheter som motiverar permanenta stod liksom atgarder for
marknadsstabilisering av ndgot slag. | 6vrigt bor stod avvecklas under so-
cialt acceptabla former. En reform skulle darfor kunna ha féljande inslag:

Stéd (permanent) ges for produktion av kollektiva nyttigheter
(6ppet landskap, biologisk mangfald)

Prisstodsinstrumentet omvandlas till ett (permanent) instrument
for marknadsstabilisering

Direktstdden avvecklas succesivt

Interventionspriserna sénks till varldsmarknadspris for alla
produkter

Kollektiva nyttigheter. Stod for detta borde som namnts vara det centrala
elementet i en reformerad jordbrukspolitik. En metod som diskuteras i
KomiCAP vore en generell erséttning till all odlad jordbruksmark.t” Med
en sadan generell arealersattning skulle enligt kommittén jordbruksmarken
kunna hallas 6ppen och i brukbart skick.

8 0m man t.ex. skulle sanka jordbrukspriserna till varldsmarknadsniv& och ersatta dessa med direktstod
skulle enligt en berékning budgetkostnaderna ka med 53 miljarder euro. Denna siffra kan stéllas i
relation till EU:s totala budget idag pa c:a 85 miljarder euro.

87S0OU 1997:74.
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Marknadsstabilisering. Lantbrukarna utsatts for en del risker som kan
medfdra stora variationer i inkomster. Detta skiljer inte lantbrukaren fran
en lang rad andra foretagare men man kan hévda att den sammantagna
risken for lantbrukaren ar nagot storre.® Detta kan motivera att staten tar
pa sig en viss kostnad for stabilisering av inkomsterna. Ett sddant stod kan
utformas pa olika satt. CARPE pekar pa mojligheten att en sarskilt institu-
tion far i uppdrag att genom kop och forsaljning stabilisera priserna. Syf-
tet vore da att i viss utstrackning minska prisfluktuationerna men inte att
samtidigt uppratthalla en prisniva som ligger 6ver varldsmarknadspriset
sdsom dagens CAP gor. En annan metod vore att forsoka stabilisera lant-
brukarnas inkomster genom nagon form av inkomstforsakringssystem som
staten skulle kunna bidra till. Lantbrukarna sjélva skulle dock betala en
forsakringspremie.

Overgéende stod. De ”kompensationsbetalningar” som resulterade ur 1992
ars reform och Agenda 2000 borde kunna omvandlas till 6vergdende stod.

varldsmarknadspriser. Vad galler prisstod kan man fortsétta pa den in-
slagna vagen med sénkta stodpriser som inleddes 1992 och som fortsatt
genom Agenda 2000. Prissdnkningarna boér galla alla produkter och dér-
med utstrackas till produkter som inte omfattats av tidigare reformer sa
som mjolk och socker. Man bor strava efter sanka handelshinder sa pass
att dessa inte ger hégre stdd an vad som ges andra sektorer i ekonomin.®
I och med att de inhemska priserna skulle anpassas till nivadn pa
varldsmarknadspriserna skulle skalen for att ha kvantitativa utbuds-
restriktioner, som mjolkkvoter, falla bort.

| korthet skulle en reform i linje med ovanstaende bl.a. innebéra:
= Hdgre samhéllsekonomisk effektivitet - hdgre BNP

= Lagre konsumentpriser
= Battre uppfyllande av miljémal

88 Buckwell et al (1998), s. 63.
89 Se ocks& European Commission (1994), s. 34.



Subsidiaritet - nationell politik eller EU-politik?

Enligt Romfordragets tredje artikel skall gemenskapen vidta atgarder en-
dast om och i den man som malen for den planerade atgarden inte i till-
racklig utstrackning kan uppnas av medlemsstaterna sjalva. Det finns an-
ledning att prova jordbrukspolitiken mot denna subsidiaritetsprincip och
analysera vad det ger for mervarde att bedriva politiken gemensamt.

Jordbrukspolitiken har fran bérjan varit en viktig del av den europeiska
gemenskapen och betraktas av manga som ett viktigt element for
gemenskapens sammanhallning. Ocksa fortsattningsvis skall rimligen vik-
tiga inslag i jordbrukspolitiken forbli gemensamma &ven om man skulle
ga i riktning mot att gora en del instrument nationella. Det skall givetvis
fortsatt rdda en gemensam marknad for jordbruksprodukter, ansvaret for
handelspolitiken gentemot tredje land skall ligga kvar pa gemenskapsniva lik-
som ansvaret for den inre marknaden. Jordbruket skulle i dessa avseen-
den inte skilja sig fran hur man ser pa industriprodukter.

Men en reform av jordbrukspolitiken efter de principer som skisserades i
foregaende avsnitt skulle rimligtvis gora det mojligt att aterfora ansvaret i
andra viktiga avseenden till de enskilda medlemsstaterna. Om stod framst
ges for produktion av kollektiva nyttigheter skulle olika former av stéd
for detta kunna bli nationella. Genom att géra stéden nationella skulle
man gora det mojligt for enskilda lander att utforma stéd som ar mer an-
passat till nationella preferenser och behov. De nationella forutsattningarna
och preferenserna vad géller betalningsvilja fér en viss typ av kollektiv nyt-
tighet kan skilja sig markant at mellan lander. Ett land kan vilja ge mer
stod for att uppratthalla 6ppna landskap an ett annat. Stoden skulle ocksa
battre kunna riktas till sarskilda regioner. En fordel med nationella dtgarder
av detta slag ar ocksa att kostnaderna for en viss politik blir mer synliga
for valjarna och det finns darmed battre forutsattningar for att man pa
nationell niva skall kunna vaga kostnad mot nytta.

Aven om stoden framst skulle bli en fraga for de enskilda landerna maste
gemenskapen ha ansvaret for att se till dels att det totala stodet till
jordbrukssektorn minskar for att man skall uppnéa klara samhéllsekono-
miska vinster, dels att nationella stod inte tillats snedvrida konkurrensen
pé jordbruksmarknaden.
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Gemenskapens konkurrensregler anvands for att reglera statlig hjalp till
andra sektorer i ekonomin och torde kunna anvandas ocksa for jordbruks-
sektorn. Artikel 92 (87 i den nya versionen) i fordraget som ror statligt
stod stipulerar att stdd som snedvrider eller hotar att snedvrida konkur-
rensen genom att gynna vissa foretag eller viss produktion ar oforenliga
med den gemensamma marknaden. Men artikeln sager ocksa att det ar
forenligt med fordraget att ge stod for ”att frdimja den ekonomiska utveck-
lingen i regioner dar levnadsstandarden ar onormalt I1ag” och ge stod “for
att underlatta utveckling av vissa naringsverksamheter eller vissa regio-
ner, nar det inte paverkar handeln i negativ riktning i en omfattning som
strider mot det gemensamma intresset”. Det kan da synas rimligt att stod
till vissa regioner accepteras och att stod till just jordbrukssektorn i dessa
regioner kan vara motiverat. Men atgarder riktade mot jordbruket borde
bedomas pa samma satt som andra atgarder riktade mot landsbygdsom-
raden, t.ex. turism, smaindustri etc.

Enligt flera bedomare innehaller den gemensamma jordbrukspolitiken re-
dan idag viktiga nationella inslag som leder till delvis olika férutsattningar
for producenter i olika lander.®

Omproévning av politiken kravs

Subsidiaritet pa jordbruksomradet ar en kanslig fraga i EU eftersom CAP
betraktats som ett centralt inslag i den europeiska integrationen och omra-
den dar gemenskapen har full kompetens (som jordbruket idag) omfattas
formellt inte av subsidiaritetsprincipen. Detta ar i vart fall EU-kommissio-
nens uppfattning. Men eftersom forutsattningarna for jordbrukspolitiken
med aren har forandrats maste man narma sig omradet tamligen forut-
sattningslost. Eftersom maélen for jordbrukspolitiken bor forandras bor
ocksa medlen forandras. Fragan stélls an mer pa sin spets genom utvidg-
ningen. Om man gar i riktning mot stod for miljo och landsbygdsutveckling
- vilket det synes finnas skal att gora - finns det mycket som talar for att
politiken maste anpassas till enskilda landers preferenser och problem.
Det finns ju ingen anledning att bedriva en politik gemensamt om den inte
darmed blir effektivare an nationell politik.

% Se Grant (1995) samt Rabinowicz (1999b).



En politik som uppfattades som riktig for 40 ar sedan behéver inte vara
den lampligaste idag. Om man gjorde tankeexperimentet att man idag
skulle b6rja om fran borjan, d.v.s. man startade utan gemensam jordbruks-
politik, och att alla 15 lander skulle férhandla sig fram till en 18sning, ar
det nog en inte allt for vagad gissning att tro att man knappast skulle
komma fram till den politik som bedrivs idag. Denna slutsats torde vara
an mer trolig nér man forestaller sig 25 framtida medlemmar.
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Liten ordlista

BNI =

CAP =

CARPE =

KomiCAP =

PSE =

WTO =

bruttonationalinkomsten, dvs. bruttonationalprodukten
plus faktorinkomster (dvs loner, kapital- och foretagar-
inkomster) fran utlandet minus faktorinkomster till
utlandet

EU:s gemensamma jordbrukspolitik
(Common Agricultural Policy)

expertgrupp som pa kommissionens uppdrag formulerade
ett forslag till &andrad jordbrukspolitik (Common Agricultural
and Rural Policy for Europe)

svensk parlamentarisk kommitté med uppdrag att lamna
forslag till reformering av CAP. Kommitténs analyser och

slutsatser publicerades 1997

ett matt pa det totala stodet till jordbrukssektorn
(Producer Subsidy Estimate)

varldshandelsorganisationen (World Trade Organisation)
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