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FORORD

Drygt 600 miljoner kronor per ar betalas till svenska jordbrukare for att de ska hdvda
betesmarker. Syftet med hidvden &r att bevara markernas biologiska och kulturhisto-
riska vdrde. Anvinds dessa medel effektivt? Ar stoden konstruerade s att skattebeta-
larna far mesta mdjliga for pengarna? Detta dr utgdngspunkten for ett regeringsupp-
drag som Jordbruksverket och Livsmedelsekonomiska institutet (SLI) har haft. Vi
skulle analysera dels de vidrden som stoden skall bevara eller 4stadkomma, dels effek-
tiviteten i de styrmedel som anvéands. Utgdngspunkten dr att medlen ska utformas sa
att avsedda resultat nés till ldgsta majliga kostnad. SLI har haft ett huvudansvar for
analysen av kostnadseffektiviteten, som redovisas i foreliggande rapport.

En principiell analys gérs dels av nuvarande styrmedel, dels av alternativa méjlighe-
ter. Vad dr avgorande for om en dtgérd dr kostnadseffektiv — och gar det i dagslaget
att bedéma om nuvarande styrmedel dr det? Ar kontroll- och sanktionssystemet for
avvikelser fran uppgjorda skotselplaner effektivt utformat? Vilka alternativa styrme-
del finns? Vilka medel anvdnds i andra ldnder och har de férutsittningar att passa i
Sverige?

Genom den reform av den gemensamma jordbrukspolitiken inom EU som i Sverige
trader i kraft vid det kommande &rsskiftet minskar stodet till produktion kraftigt.
Jordbrukarna far i stéllet ett gardsstod som inte &r beroende av vad de producerar.
Genom reformen kommer exempelvis stodet till notkottsproduktion att minska, vilket
skulle kunna medféra att &ven hdvden av betesmarker minskar. Detta &r den enskilda
effekt av den stundande reformen som har diskuterats mest i Sverige. I en parallell
studie har SLI empiriskt analyserat vilken betydelse djurbidragen har haft fér betes-
markernas bevarande.

De generella gérdsstoden ska stegvis sdnkas de ndrmaste dren, samtidigt som stodet
for produktion av miljétjanster och dtgédrder som utvecklar landsbygden hojs. Politi-
ken blir alltsa allt mindre inriktad pa att stodja produktion av jordbruksprodukter och
mer inriktad pa att stddja produktion av kollektiva nyttigheter av karaktdren betes-
markshévd. Det ar dédrfor naturligt att de riktade stoden for att hdvda betesmarker far
sédrskild uppmaéarksamhet.

I foreliggande rapport analyseras effektiviteten i nuvarande stod for att bevara och
skota betes- och dngsmarker. Alternativa metoder for att bevara betesmarker studeras,
liksom erfarenheter av andra metoder i andra delar av vérlden. Vidare gors en analys
av vilka faktorer som har betydelse for jordbrukares havd av dngs- och betesmarker i
Sverige.



Studien har gjorts av Agr. dr. Katarina Elofsson, Konjunkturinstitutet, som har varit
projektanstélld hos SLI for detta arbete.

Lund, december 2004

Lena Johansson,
Generaldirektor
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Inledning

1.1 Biologisk mangfald - en kollektiv vara

Vid 1800-talets borjan uppgick den svenska betes- och d&ngsmarksarealen
till ndrmare 2 miljoner hektar, en areal som i princip bibehélls under det
ndrmaste drhundradet. Kring 1980 fanns emellertid endast en knapp
halv miljon hektar kvar av dessa dldre typer av fodermarker. Minsk-
ningen &r en f6ljd av strukturomvandlingen och teknikutvecklingen i
jordbruket under 1900-talet: under det senaste arhundradet har produk-
tionsmetoderna dndrats radikalt och intensiteten i jordbruket har hojts.

Betes- och dngsmarker har en betydelsefull funktion genom att de ger
upphov till kollektiva nyttigheter som biologisk mangfald och bevaran-
de av kulturhistoriska ldmningar, liksom mdjligheter till rekreation och
friluftsliv. Enligt den dngs- och hagmarksinventering som genomf&rdes
1987-1992 var cirka 40 procent av dessa marker av hogt eller mycket
hogt bevarandevérde utifrdn biologisk synvinkel. Resultatet fran eko-
nomiska studier indikerar att betalningsviljan for bevarande av svenska
betesmarker och kulturelement &r betydande (Drake 1986, Hasund
1998).

De natur- och kulturvarden som kan ga forlorade till f6ljd av jordbrukets
utveckling dr alla sa kallade kollektiva nyttigheter. En kollektiv nyttighet
ar en vara eller tjanst ddr en individs konsumtion inte paverkar den
méingd som finns tillgdnglig for konsumtion av en annan individ, det vill
sdga den kan utnyttjas av alla. Ingen kan heller uteslutas fran konsum-
tion av kollektiva nyttigheter, vilket ocksa gor det mojligt for individer
att ta del av dem utan att betala. Detta leder till svérigheter att 1dta an-
védndarna betala for kollektiva nyttigheter. Man kan darfor inte férvénta
sig att nyttigheterna produceras i 6nskvard mangd pa marknaden, var-
for det kan finnas skl for staten att inféra styrmedel som leder till att de
produceras.

I ett langre tidsperspektiv har jordbruket alltsa bidragit till produktion
av biologisk mangfald och bevarande av kulturmiljéer som en positiv
bieffekt av jordbruksproduktionen, men under senare halvan av 1900-



talet har detta bidrag minskar kraftigt. I ett tidigare historiskt skede
fanns det inga storre skl for staten att vidta atgarder for att skydda be-
tes- och dngsmarker, eftersom de positiva bieffekterna dnda producera-
des i stor omfattning. Utvecklingen av jordbruket kan emellertid motive-
ra de atgdrder som under senare decennier vidtagits for att bevara ater-
stdende svenska betes- och dngsmarker.

Med avsikt att bevara biologisk mangfald har politiska beslut fattats pa
saval nationell som internationell niva. Den internationella konventio-
nen om biologisk mangfald, som syftar till att bevara variationsrikedo-
men bland levande organismer och de ekologiska sammanhang som
dessa ingér i, tradde i kraft 1993. I Sverige har denna konvention omsatts
i nationell politik genom bland annat strategin for biologisk mangfald
(regeringens proposition 1993/94:30). Denna innebdr bland annat att
a) varje sektor bar ansvar for att dess egna aktiviteter bidrar till uppratt-
hallandet av biologisk méngfald, b) tyngdpunkten i bevarandearbetet
ska ligga pa ekosystem och naturtyper och c) Sverige har ett ansvar for
att bevara naturligt férekommande arter inom landet. En ytterligare ut-
veckling av det svenska arbetet med biologisk mangfald gjordes genom
antagandet av de nationella miljokvalitetsmélen (regeringens proposi-
tion 1997/98:145), dér atskilliga av malen berdr biologisk mangfald.

Det miljokvalitetsmal som tydligast berdr betesmarker dr malet Ett rikt
odlingslandskap, som innebdr att odlingslandskapets och jordbruks-
markens vdrden for biologisk produktion och livsmedelsproduktion ska
skyddas, samtidigt som den biologiska mangfalden och kulturmiljévar-
dena bevaras och starks. Ett antal delmdl som konkretiserar detta ver-
gripande mal har satts upp. Ett av dessa delmal &r att samtliga betes- och
dngsmarker senast ar 2010 ska skotas pa ett sédtt som bevarar deras var-
den.

Det styrmedel som &r ndrmast forknippat med detta mal &r miljoerséatt-
ningarna for betes- och dngsmarker och projektstodet for restaurering av
marker som delvis forlorat sina varden. Stéden &r en del av det svenska
sa kallade Milj6- och landsbygdsprogrammet, som innehaller stod for
miljoatgédrder och atgérder for att utveckla landsbygden. Programmet &r
en del av EUs gemensamma jordbrukspolitik, men utformningen be-



stims huvudsakligen nationellt. Miljersattningarna till betes- och
angsmarker berdknas av Jordbruksverket uppga till cirka 650 miljoner
kronor per ar fér 2003 och 2004. Over 90 procent av de svenska betes-
markerna omfattas av grundersittningen i programmet.

Aven andra typer av jordbrukspolitiska stod kan pa olika sétt paverka
hidvden av betesmarker, som exempelvis djurbidrag, vallstod och areal-
stdd, och de jordbrukspolitiska stdden kommer att fordndras kraftigt i
samband med reformen av EUs gemensamma jordbrukspolitik, vilken
trader i kraft vid arsskiftet.

Foreliggande rapport syftar till att undersoka den samhaéllsekonomiska
effektiviteten ndr det géller nuvarande atgdrder och styrmedel for
svenska betes- och dngsmarker. Den ar ett resultat av ett regeringsupp-
drag som inneholl tva delar, dels en analys av vérdet av de olika kollek-
tiva nyttigheter som betes- och dngsmarkerna bidrar med, dels en analys
av kostnadseffektiva styrmedel for att bevara dessa vdrden. Denna rap-
port behandlar emellertid inte markernas varden, utan innehéller enbart
en analys av kostnadseffektivitet nér det géller atgdarder och styrmedel
for betes- och dngsmarker. Rapporten omfattar bland annat en under-
sokning av mdjligheterna att med tillgédngliga data genomfora en kost-
nadseffektivitetsanalys nar det géller bevarande och skotsel av svenska
betes- och dngsmarker, samt en jamforelse av det nuvarande ersattnings-
systemet med mgjliga alternativa styrmedel.

1.2 Regeringsuppdraget

Den 27 maj 2004 fick Statens jordbruksverk och Livsmedelsekonomiska
institutet (SLI) i uppdrag av regeringen att analysera den samhallseko-
nomiska effektiviteten i miljdersédttningen till betes- och &ngsmarker.
Detta uppdrag bestar av tre huvudkomponenter, en analys av hur malen
kan relateras till markernas virden, en analys av styrmedlens kostnads-
effektivitet och en bedémning av hur reformen av den gemensamma
jordbrukspolitiken dndrar forutsdttningarna for att bevara betes- och
dngsmarker. Uppdraget ska redovisas efter samrad med Naturvéardsver-
ket och Riksantikvariedmbetet.



En utredning av miljokvalitetsmélet och hur prioriteringar mellan mar-
ker med skilda vdrden kan goras redovisades, tillsammans med en ana-
lys av reformens effekter, till regeringen den 2 september 2004. Den ater-
stdende delen av uppdraget, som avser en analys av kostnadseffektivite-
ten i olika styrmedel for att bevara markerna, redovisas i foreliggande
rapport.

Jordbruksverket och SLI har fordelat arbetet sa att Jordbruksverket har
ett huvudansvar for analysen av malet och markernas varden samt av
reformens effekter, medan SLI har ett huvudansvar for analysen av olika
styrmedels kostnadseffektivitet.

Uppdraget om att utreda styrmedels kostnadseffektivitet, innebér en
analys av nuvarande och alternativa styrmedel for att bevara betes- och
angsmarker. Vidare skall vid behov férslag till &ndringar av nuvarande
styrmedel presenteras. Att differentiera ersiattningen utifrdn markernas
védrden kan, enligt uppdraget, vara ett kostnadseffektivt alternativ till
dagens styrmedel. Med hénsyn till bristande statistikunderlag skall
myndigheterna endast gora en principiell analys.

1.3 Syfte och metod

Denna rapport har tva syften. Det firsta dr att undersoka om det &r moj-
ligt att gora en analys av kostnadseffektiviteten i atgérder for bevarande
och skotsel av betes- och dngsmarker.

I rapporten baseras denna analys pd ekonomisk teori, tillgdnglig infor-
mation om styrmedlens funktionssatt och tillgdngliga data. Analysen ut-
gar fran olika ekonomiska effektivitetsbegrepp, och en inventering gors
av tillgédnglig information om kostnader, effekter och mal. Urvalskriteri-
erna for marker som ansluts till grund- respektive tilliggsersattningar
for betes- och dngsmarker granskas i syfte att underséka om de leder till
att ett utifran ekonomiskt perspektiv lampligt urval av marker far er-
sattning. En statistisk analys gors av anslutningen till tilliggsersattning-
en i syfte att undersoka hur kostnader, intdkter och urvalskriterier som
péaverkar graden av anslutning i olika ldn. Analysen syftar till att ge yt-
terligare underlag rérande vilka kostnader som dr av betydelse for skot-
seln av betesmarker. Dérefter diskuteras kontrollsystemets nuvarande



konstruktion utifrdn de ekonomiska incitament som det skapar fér bru-
karna. Slutligen diskuteras i vilken utstrackning olika former av 6kad
differentiering av ersittningarna kan tidnkas leda till lagre kostnader to-
talt sett for att nd malen for betes- och dngsmarker.

Det andra syftet med rapporten &r att undersdka och jamfora alternativa
styrmedelsformer for betes- och dngsmarker med avseende pé deras ef-
fekter pa ekonomi och miljé. Analysen omfattar tre typer av styrmedel,
som alla bygger pa att anslutningen 4r frivillig: a) fasta ersattningar for
givna atgdrder, vilket d4r vad som anvéands idag, b) menyer av kontrakt
dédr brukare kan vilja mellan atgdrdspaket av olika omfattning och
c) auktioner, vilket i princip innebar att avtal om skotsel av betesmarker
fordelas mellan brukarna genom offentlig upphandling.

Jamforelsen bygger pad ekonomisk teori och dr inriktad pa att granska
styrmedlens egenskaper nér det géller att hantera en situation dér bade
kostnaden for och vdrdet av bevarande och skotsel skiljer sig at mellan
olika marker. De egenskaper hos styrmedlen som diskuteras dr bland
annat kostnadseffektivitet, kostnad for ersdttningar, méaluppfyllelse och
flexibilitet.

1.4 Lasanvisningar

Rapporten &r upplagd enligt foljande. I kapitel 2 definieras forst grund-
laggande ekonomiska begrepp. Darefter diskuteras vilken information
som krédvs for en analys av kostnadseffektivitet och en jamforelse gors
med tillgdnglig information.

I kapitel 3 redogdrs for ekonomisk teori som &r relevant for analys av
nuvarande ersdttningssystem. Detta kapitel dr delvis av en mer teknisk
natur, och avsedd for de lasare som Onskar fa en klarare overblick Gver
forutsiattningarna for vissa av de slutsatser som sedan dras i kapitel 4.

Kapitel 4 omfattar en analys av nuvarande erséttningssystem. Kapitlet
inleds med en diskussion av huruvida en 6kad differentiering av ersétt-
ningarna, geografiskt eller i form av mer specifika atgarder, kan sidnka
kostnaderna for atgarder med bibehallen effekt pa miljémalen for betes-
och dngsmarker. Darefter analyseras hur de urvalskriterier som tillam-



pas for grund- och tilldggsersattningarna paverkar vilka marker som an-
sluts och kostnaderna fér och vérdet av bevarande och skotsel av dessa
marker. Detta f6ljs av en analys av regionala skillnader i anslutning till
tilldggsersattningen. Slutligen diskuteras de ekonomiska incitament som
skapas genom nuvarande kontrollsystem.

I kapitel 5 redogors for ett tankbart alternativ till dagens styrmedel,
ndmligen menyer av frivilliga kontrakt. Kapitlet inleds med en presenta-
tion av de skl som finns for att anvédnda denna typ av styrmedel. Detta
foljs av ett exempel i avsnitt 5.2, ddr principerna for kontraktens utform-
ning beskrivs. Detta avsnitt &r av en mer teknisk natur. Dérefter foljer en
diskussion av olika egenskaper hos styrmedlet nar det giller maluppfyl-
lelse och flexibilitet i avsnitten 5.3 och 5.4. Ett antal empiriska analyser
av kontrakt presenteras i avsnitt 5.5, vilket &r avsett att ge en bild av hur
styrmedlet kan fungera vid praktisk tillimpning. Kapitlet avslutas med
en diskussion i avsnitt 5.6 av systemets tillimpbarhet for svenska betes-
marker.

I kapitel 6 redogdrs pa motsvarande sdtt for auktioner som styrmedel.
Kapitlet inleds i avsnitt 6.1 med en redogorelse for forutsdttningarna for
auktioner och hur dessa forutsittningar skiljer sig fran en situation dar
priser bestims pd en vanlig varumarknad. Dérefter ges i avsnitt 6.2 ex-
empel pa hur auktioner, kopplade till jordbrukets markanvandning, kan
vara utformade. I avsnitt 6.3 och 6.4 diskuteras fordelar och nackdelar
med auktioner som styrmedel, och i 6.5 beskrivs och diskuteras hur auk-
tioner tillimpas i praktiken nér syftet dr att paverka markanvandningen
ijordbruket i riktning mot 6kat bevarande av miljovarden.

I kapitel 7 jamfors fasta frivilliga ersdttningar med menyer av frivilliga
kontrakt och auktioner utifrén flera olika kriterier. I kapitel 8 samman-
fattas och diskuteras slutsatserna fran rapporten.



Grundlaggande begrepp och data

Som tidigare har framgatt innebar uppdraget att styrmedel for att bevara
betes- och dngsmarker ska analyseras frdn ett samhallsekonomiskt per-
spektiv samt att kostnadseffektivitet ska vara den centrala utgangspunk-
ten for analysen. I detta kapitel diskuteras darfor dels de centrala be-
greppen, dels den typ av information som behovs for att analysera och
konstruera styrmedel med kostnadseffektivitet som utgangspunkt.

I detta kapitel definieras i avsnitt 2.1 olika effektivitets- och kostnadsbe-
grepp, och i 2.2 gérs en genomgéng av vilken information som kréavs for
en analys av kostnadseffektivitet eller budgeteffektivitet. Detta foljs i av-
snitt 2.3 av en presentation av tillgdngliga data rorande kostnader for at-
garder och styrmedel.

2.1 Olika effektivitetsmatt

Sambhillsekonomisk effektivitet innebér att alla varor och tjanster, inklu-
sive miljotjanster, produceras pa ett tekniskt och ekonomiskt effektivt
sédtt och i en sddan mangd att vdlfirden maximeras. Det innebdr ocksa
att konsumtionen av varor och tjdnster fordelas mellan olika individer
pa ett sddant sdtt att det inte gar att omfordela dem sa att ndgon far det
bdttre utan att ndgon annan far det simre. Dessutom maste hdnsyn tas
till att de samlade resurserna dr begrédnsade, sa att knappa tillgangar an-
vands pa det sdtt som ger storst nytta.

Utifran ett samhéllsekonomiskt perspektiv &r det effektivt att bevara alla
betes- och dngsmarker for vilka vérdet av bevarandet 6verstiger kostna-
derna foér bevarandet. Detta skulle vara urvalskriteriet ndr samhiillseko-
nomisk effektivitet ska styra. I praktiken dr det mycket svart att bedéma
saval totalvardet som totalkostnaden for samhallet.

Nér begreppet samhillsekonomisk effektivitet ska tillimpas i praktiken
vid politiska beslut sa anvédnds sa kallad kostnads-nyttoanalys. Metoden
innebdr i princip att alla férandringar i valfard som ett beslut kan leda
till ska varderas och beaktas, for alla berérda parter, nu och i framtiden.
For att bedoma malet om bevarande av svenska betesmarker skulle allt-



sé idealiskt sett beaktas hur alla individer vdrderar de kollektiva nyttig-
heter, som biologisk mangfald, kulturelement och rekreation, vilka &r
forknippade med svenska betes- och dngsmarker. Vardet av markerna
for att producera bete skulle inkluderas, liksom alla effekter bevarande
kan ha pa djurhallning och jordbruksproduktion i Sverige och, mer indi-
rekt, i andra lander. Alla andra direkta och indirekta kostnader som kan
uppsta till f6ljd av bevarandet skulle ocksa inkluderas, alltifran kostna-
der for stangsling och underhall av stiangsel till kostnaden for att avsta
frén att anvanda marken pé annat sitt. Om bevarandet far sidoeffekter
pé andra sektorer dn jordbruket, till exempel pa arbetsmarknaden, skulle
dessa effekter ocksa inkluderas.

En kostnads-nyttoanalys skulle alltsa, om man vill f& med alla samhaélls-
ekonomiska effekter, vara i det nirmaste omdijlig att genomfora. I prak-
tiken maste dédrfér en sadan analys, pa exempelvis miljdomradet, in-
skrankas till att identifiera och vdrdera de mest betydelsefulla effekterna
pa miljon, liksom till att skatta de mest betydelsefulla kostnaderna.

Aven med en sadan forenkling kan det samhillsekonomiska vérdet av
bevarande och skotsel vara svart att faststédlla bade pa aggregerad niva,
det vill sédga for alla betesmarker i Sverige tillsammans, och for enskilda
betesmarker. Detta védrde beror pd hur alla individer véarderar betes- och
dngsmarker och de ekosystemtjdnster och andra tjdnster i form av rekre-
ationsmojligheter med mera som de bidrar med. Markerna har alltsa det
védrde som alla individer tillsammans tillskriver dem. For att bedoma
detta viarde behovs alltsa bland annat undersdkningar av individers be-
talningsvilja for att bevara betes- och dngsmarker eller de olika natur-,
kultur och rekreationsviarden som &r férknippade med dessa marker.

Ocksa kostnaderna for bevarande kan vara svara att faststilla, men ar
ofta ldttare att uppskatta dn vérdet. De totala kostnaderna kan vara enk-
lare att berdkna om man utga fran en sektor som helhet 4&n om man utgar
frén foretagsniva (se t.ex. Baumol och Oates, 1988). Skilet ar att aggrege-
rade data Over en sektors verksamheter kan méjliggora en statistisk ana-
lys av kostnader, vilket &r mindre krdvande 4n att berdkna kostnader vid
varje enskild anldggning.



Enligt uppdraget ska olika styrmedels kostnadseffektivitet analyseras.
Kostnadseffektivitet innebar att ett eller flera mal uppnas till lagsta méj-
liga kostnad for samhiéllet som helhet. Om exempelvis ett miljomal nas
till lagsta mojliga kostnad, finns storre ekonomiska resurser kvar till
andra behov, som andra miljoatgérder, samt till sjukvard, skolor etc.

For att bedoma kostnadseffektivitet behévs information om foljande tre
faktorer:

o ett tydligt och méatbart miljomal
o alla tinkbara atgdrder och deras effekt pa malet
e kostnaden for var och en av dessa atgérder.

Dessutom bor kostnader forknippade med olika styrmedel beaktas, ex-
empelvis kostnader for administration och kontroll. Den slutliga be-
domningen av kostnadseffektivitet innebdr en bedémning av de sam-
manlagda kostnaderna for atgarder och styrmedel, och forutsitter att
miljomaélet nas.

I manga fall 4r emellertid inte kostnadseffektivitet utgangspunkten for
en myndighet som ansvarar for en sdrskild typ av atgdrder, utan den
tillgéngliga budgeten for detta &ndamal. Ett skal till detta kan vara att
ansvaret for att uppfylla ett miljomal dr uppdelat pa flera sektorsmyn-
digheter. Nar det géller betesmarker ligger visserligen ansvaret fér mil-
joersédttningar hos Jordbruksverket, men vissa omrdden kan ockséa fa
andra medel for skotseln. Detta giller t.ex. betes- och dngsmarker som
ligger inom Natura 2000, dar medel for Natura 2000-omraden kan fés via
Naturvérdsverket (se t.ex. SJV 2004b). Dessutom dr budgeten inte heller
alltid tillrdckligt stor for att miljomalen ska kunna nés. For betesmarker-
na skulle en otillrdcklig budget innebéra att inte alla betes- och dngsmar-
ker kan bevaras. I dagsldget anses emellertid arealmélet vara nédra nog
uppfyllt (se t.ex. Jordbruksdepartementet 2003), varfor budgetbegrans-
ning kanske inte tycks vara ett problem. Emellertid ar det fullt majligt att
det skulle krdvas en betydande hojning av grundersdttningen for att
dven de aterstdende markerna skulle anslutas. Andra mal fér betesmar-
ker, som utdkning av arealen dngsmarker och specialbetesmarker, &r i



lagre grad uppfyllda, vilket kan tinkas bero pa budgetbegransning, det
vill sdga att ersdttningarna ar for laga for att ge onskad anslutning. Om
man utgdr fran en begransad budget kan man i stéllet tala om budgetef-
fektivitet, det vill sdga att man strévar efter att uppna ett sa hogt miljo-
varde som mgjligt med den givna budgeten.

Det faktum att budgeten ofta dr begransad, vilket givetvis inte dr unikt
for miljoomréadet, har savil ekonomiska som politiska orsaker. Ett av de
ekonomiska skélen ar att det kostar for samhallet att dra in skattepengar
for finansiering av offentlig verksamhet. Det vanliga mattet pa denna
kostnad &r marginalkostnaden for skatteuttag, vilket dr kostnaden for att
ta in ytterligare en krona i skattemedel. Hansson och Stuart (1985) menar
att denna kostnad beror pa tre faktorer: a)val av skatteinstrument,
b) utgangsnivder pa skatter och c) hur myndigheterna anvander skatte-
medlen. Empiriska berdkningar tyder pa att denna marginalkostnad lig-
ger mellan 0,67-7,20 (Devarajan m.fl. 1999, Hansson 1984, Hansson och
Stuart 1985). Europakommissionen anvénder i en forskningsrapport 1,28
som skuggpris pa offentliga medel (European Commission 1998). Om
marginalkostnaden for skatteuttag dé exempelvis dr 1,30, betyder det att
kostnaden for att uppbaéra ytterligare 1 krona i skatt dr 1,30 kronor. Detta
innebér att nyttan av 1 kronas utgifter av skattemedel maste vara storre
an eller lika med 1,30 for att det ska vara samhallsekonomiskt motiverat
att uppbadra skatt for &ndamalet.

Med tanke pa kostnaden for skatteuppbord ar det inte givet att den till-
delade budgeten for ett visst &ndamal kan ses som ett uttryck for den
samlade betalningsviljan hos alla svenskar, uttryckt genom de beslut de
folkvalda fattat. Visserligen kan budgettilldelningen avspegla hur den
svenska befolkningen, genom de folkvalda, prioriterar betes- och dngs-
marker i forhédllande till andra offentligfinansierade nyttigheter, men
storleken pa budgettilldelningen kan &ven reflektera de folkvaldas for-
véntningar om kostnaderna for att nd malen. Om kostnaderna véntas
vara laga, kan ocksa budgettilldelningen vara ldg, 4&ven om bevarandet
genererar hoga viarden. P4 motsvarande sdtt kan tilldelningen vara hog-
re om kostnaderna vintas vara hoga. Hoga kostnader kan vara motive-
rade om vérdet av atgdrderna bedéms vara hogre én tilldelningen.



Sammanfattningsvis kan sédgas att for en bedémning av samhéllekono-
misk effektivitet krdvs berdkning av individers monetdra vardering av
betes- och dngsmarker, medan det f6r kostnads- eller budgeteffektivitet
endast krédvs att effekten av atgdrder kan maitas pa nagot sitt som é&r
mojligt och relevant. Effekten skulle exempelvis kunna métas a) genom
rent fysiska fordndringar, som bevarad areal, b) genom ett sammanvégt
index av olika fysiska fordndringar, som 6kad biologisk méngfald, be-
tesmarker tillgangliga for rekreation samt antal och status pa kulturele-
ment eller ¢) genom ett monetdrt matt. Skillnaden mellan kostnadseffek-
tivitet och budgeteffektivitet bestar framst i att kostnadseffektivitet inne-
bar att malet nds, medan budgeteffektivitet kan innebéra att man endast
ndr en bit pd vigen mot malet. Bdda innebér att man i férsta hand véljer
ut atgarder med de ldgsta kostnaderna i forhallande till effekten och se-
dan successivt inkluderar atgarder med allt hogre kostnad i forhéllande
till effekten tills miljomalet dr natt (fér kostnadseffektivitet) eller peng-
arna dr slut (for budgeteffektivitet).

I denna rapport diskuteras fragan om styrmedlens egenskaper utifran
alla de tre effektivitetsaspekter som har beskrivits ovan, det vill siga
samhéllsekonomisk effektivitet, kostnadseffektivitet och budgeteffektivi-
tet, eftersom de alla bidrar till forstaelsen av olika styrmedels effekter.
Uppdraget betonar visserligen kostnadseffektivitet, men budgeteffekti-
vitet d4r, som ovan beskrivits, ett likartat sitt att hantera fragan.

2.2 Bedomning av kostnadseffektivitet

I det féregaende avsnittet listades tre faktorer som behover vara kdnda
for att bedoma kostnadseffektiviteten hos olika styrmedel. I detta avsnitt
analyseras darfor i tur ordning malen for betes- och dngsmarker och de-
ras méatbarhet, atgarders effekt pa malen, och atgdrdernas och styrmed-
lens kostnader.



Miljémalen fér betes- och angsmarker

Uppdraget bestar i att analysera atgédrder och styrmedel i relation till de
svenska miljomaélen for betes- och dngsmarker, och i féljande avsnitt dis-
kuteras dessa miljomal och hur graden av maluppfyllelse kan mtas'.

Det av riksdagen faststdllda miljokvalitetsmalet Ett rikt odlingslandskap
innebédr att odlingslandskapets och jordbruksmarkens vérde foér biolo-
gisk produktion och livsmedelsproduktion ska skyddas samtidigt som
den biologiska mangfalden och kulturmiljévardena bevaras och stérks.
Ett flertal nationella delmal, som syftar till att miljokvalitetsmalet ska nas
dr beslutade av riksdagen.

Det delmal som giller betes- och dngsmarker &dr formulerat som att samt-
liga betes- och dngsmarker ska bevaras och skétas pa ett sitt som beva-
rar deras vdrden senast ar 2010. Den totala areal som ska bevaras anges
inte direkt i malet, och inte heller anges nagot referensar. Arealen betes-
och dngsmark har okat successivt sedan malet inférdes. Det finns ocksa
viss osdkerhet om statistikens tillforlitlighet nér det géller arealerna for
enskilda ar. Det operativa malet innebér att den totala arealen som ska
bevaras uppgar till 450 000 hektar (Jordbruksdepartementet 2000). Area-
len hdvdad dngsmark ska samtidigt utdkas med minst 5 000 hektar.
Dessutom ska arealen hdvdad betesmark av de mest hotade typerna,
namligen naturliga betesmarker i Norrland, ljunghedar samt skogs-, fa-
bod- och alvarbeten, utokas med minst 13 000 hektar till ar 2010.

Delmalet &r en kombination av kvantitativa arealmal och ett kvalitativt
skotselmal. Vid utvardering av arealmalet tolkas arealen bevarade mar-
ker i samtliga fall som de marker som far miljersattning. Utifran denna
tolkning dr maluppfyllelsen 93 procent ar 2003 fér betesmarker (SJV
2004a). For angsmarker 6kade arealen som far ersdttning mellan 2000
och 2003 med drygt 1 100 hektar, vilket motsvarar 23 procent av malet
for okningen. Jordbruksverket har emellertid framfort att hela 6kningen

"I bakgrunden till de svenska miljsmalen fér betes- och angsmarker finns internationella mal: vid EUs topp-
mote i Goteborg 2001 beslutades att stoppa forlusten av biologisk mangfald till 2010. Detta tema aterspeg-
lades &ven pa varldstoppmaotet i Johannesburg aret darpd, dar man beslutade att hejda forlusten av biolo-
gisk mangfald till &r 2010. Dessa internationella dtaganden ska i princip vara implementerade genom natio-
nella beslut, som exempelvis genom malen for betes- och angsmarker.



av dngsarealen bor ske i form av mark som kvalificerar for tilliggser-
sattning (SJV 2001). Med detta méatt torde maluppfyllelsen bli en annan.
Malet for de mest hotade marktyperna behandlas i vissa fall som ett ag-
gregerat mal for samtliga dessa marktyper (Jordbruksdepartementet
2003) och i andra fall som ett disaggregerat mal med separata, ungefarli-
gen proportionella mal fér varje marktyp (SJV 2003a). Ocksa nér det
gdller dessa marker sitts generellt likhetstecken mellan maluppfyllelse
och anslutning till miljdersattning.

Det &r inte sjdlvklart att utga fran att bevarande och skotsel dr identiskt
med att ersdttning ges till marken. Det dr fullt mgjligt att en del marker
skulle hdvdas dven utan ersdttning, i den man de dr privatekonomiskt
ldnsamma som insatsvaror i jordbruksproduktionen eller brukaren anser
sig ha nytta av att ha hdvdad betes- eller &ngsmark inom sina dgor. Om-
fattningen av de betes- och dngsmarker som inte far ersdttning framgar
inte klart av 16pande statistik, men enligt SJV (2004b) lag ar 2002 cirka
87 000 hektar betesmark och 900 hektar dngsmark utanfor ersittningar-
na.

I delmalet for betes- och dngsmarker sdgs att marker som bevaras ska
skotas pa ett sdtt som bevarar deras varden. Detta mal har inte utvérde-
rats och det finns inte ndgon indikator utvecklad som anger standarden
pé skotseln av markerna, trots att denna kan véantas ha stor betydelse for
det 6vergripande miljokvalitetsmalet. En majlighet att méta den genom-
snittliga standarden pa skotseln skulle kunna vara att underséka ande-
len av betes- och &dngsmarker med grundersdttning som ocksa har
tillaggsersatining. Detta matt kan motiveras med att skotseln generellt &r
battre pa marker med tilliggsersdttning dn pa marker med grundersatt-
ning. Emellertid &r det inte sjdlvklart att skotsel enligt tilldggserséttning-
ens villkor skulle leda till battre miljoeffekt pa alla marker som har
grundersittning, eftersom miljoeffekten beror pa markernas tillstind. En
annan mdjlighet dr undersoka atféljden av de skotselkrav som anges i
villkoren for ersdttningarna. I halvtidsutvdarderingen av Miljo- och
landsbygdsprogrammet uppges att det forekommer skétselavvikelser pa
16 procent av arealen (Jordbruksdepartementet 2003). Frekvensen och
omfattningen av skotselavvikelser kan tiankas vara relevanta delmatt pa
skotselkvalitet. Nér den pégaende dngs- och betesmarksinventeringen



fardigstallts kan den tdnkas utnyttjas som instrument for att bedéma
markernas och skotselns kvalitet.

Sammanfattningsvis tycks visserligen malen for betes- och dngsmarker-
nas arealer vara klara, men det &r i princip inte &ndamalsenligt att méta
graden av méluppfyllelse genom den areal som far miljdersittning, ef-
tersom det ar oklart vilken kvalitet som finns pa de marker som inte far
ersdttning. Om endast sma arealer vilhdvdade marker ligger utanfor er-
sdttningarna, kan det dock i praktiken vara tillrackligt att mata malupp-
fyllelsen pa detta satt. Nar det géller malet for de mest hotade betesmar-
kerna rdder viss tveksamhet om de ska ses som helt utbytbara’, det vill
sdga om de kan ses i “klump”, sa att malet exempelvis kan nds med en
okning av enbart skogsbete, eller om alla marker ska 6ka proportionellt
eller pa annat sétt. Indikatorer avsedda att méta kvaliteten pa markerna
och deras skotsel saknas i det nuvarande systemet och det dr darfor
oklart hur maluppfyllelsen i detta avseende ska mitas. Angs- och betes-
marksinventeringen kan tdnkas vara anvdndbar for detta d&ndamal i
framtiden.

Atgérders effekt pd malen

For analys av kostnadseffektivitet d4r det nodvéndigt att veta vilken ef-
fekt olika atgédrder har pa malen. Nar det gdller mal i form av arealer,
borde detta i princip vara méjligt, &ven om det som ovan namnts finns
oklarheter om a) i vilken mén olika marktyper kan och bor aggregeras
med avseende pd malen, som till exempel nér det géller de olika typerna
av sdrskilt hotade betesmarker, och b) det lampliga att enbart anvianda
areal som far miljdersédttning som matt pa maluppfyllelse samt c) storle-
ken pa den areal betes- och d@ngsmarker som ska bevaras.

Effekten av olika atgédrder ndr det géller att bevara markernas vérden &r
bara till vissa delar kdnd. Det dr exempelvis kédnt att bete medfor att man
kan bibehalla och/eller 6ka den biologiska mangfalden. En hel del andra
faktorer paverkar emellertid resultatet av betet, som till exempel till-

? Det nuvarande malet for alla dessa marker gemensamt indikerar att man vid utformningen av malen an-
sett att det finns utbytbarhet mellan de olika marktyperna. Med tanke pa att marktyperna torde skilja sig at
betydligt med avseende pa de olika egenskaper och ekosystemtjanster de levererar ar det dock inte sjalv-
klart att arealerna bor ses som helt utbytbara.



standet pa marken i fraga ndr atgarderna vidtas, markens storlek och
dess beldgenhet i forhallande till andra betes- och dngsmarker, antal be-
tesdjur och djurslag. Det dr déarfér omojligt att i forvag sédga hur effekten
av bete pa en viss plats kommer att bli och inte heller géar det att sdga
vilken effekten kan tankas bli i genomsnitt. Den dngs- och betesmarksin-
ventering som for ndrvarande genomfdrs av Jordbruksverket kan emel-
lertid komma att bli anvdndbar nér det géller att jamfora vidtagna at-
gdrder och den effekt de har pé betes- och dngsmarkers kvalitet.

Okade kunskaper om atgirders effekt pad betesmarkernas kvalitet skulle
med andra ord starka mdjligheterna till en konkret analys av kostnadsef-
fektivitet med avseende pd malet om bevarande av biologisk mangfald.

Kostnader fér olika atgdrder och styrmedel

En nddvindig forutsittning for att bedoma kostnadseffektivitet dr, som
ovan ndmnts, kinnedom om atgdrdernas kostnader. Ocksa kostnader
som uppstar i samband med styrmedlen bor inkluderas i en kostnadsef-
fektivitetsanalys.

Brukarnas privatekonomiska marginalkostnad for atgérder beror pa
bade alternativkostnader och kostnader for direkta atgérder. Nar det
géller bevarande av betes- och dngsmarker kan alternativkostnaden ex-
empelvis vara den vinst jordbrukaren far avsta for att inte kunna anvén-
da marken for att plantera skog. En annan typ av alternativkostnad kan
uppstd genom krav pa bete pa markerna, om det exempelvis skulle vara
mer 16nsamt f6r brukaren att ldta djuren beta pa akermark eller att kdpa
tilldggsfoder. Ytterligare en faktor som paverkar dr brukarens alternativ-
kostnad for arbete, det vill sdga kostnaden for att brukaren maste avsta
fran annan verksamhet under den tid som han/hon arbetar med skot-
seln av betes- och dngsmarker. Kostnaden for direkta atgdrder bestar
bland annat av kostnader for stangsling och underhdll av stiangsel, r6j-
ning, slatter, etcetera. Ytterligare kostnader kan uppsta genom restrik-
tioner som aldggs brukaren vid anslutning till grund- och tilldggsersatt-
ning.

Den privatekonomiska kostnaden paverkas i hdgre och ldagre grad av ni-
van pa olika jordbrukspolitiska st6d, som exempelvis extensifieringsbid-



rag, djurbidrag, vallstod och arealersittning. De jordbrukspolitiska sto-
den fordandras kraftigt i samband med den kommande jordbruksrefor-
men. Det dr dnnu oklart vilken nettoeffekten av reformen kommer att bli
ndr det galler kostnaderna for bevarande och hdvd av betesmarker (se
SJV 2004c). Vidare paverkas den privatekonomiska kostnaden av natio-
nella regelverk, exempelvis nér det giller djurskyddsregler.

Det finns alltsa ett stort antal faktorer som paverkar brukarens privat-
ekonomi, men brukarens marginalkostnad kan ocksa bero pa hur
han/hon virderar den egna nyttan av att ha vilhdvdade betes- och
dngsmarker inom sina dgor eller pa den mark som arrenderas. Margi-
nalkostnaden bor alltsa, atminstone teoretiskt, berdknas utifrdn privat-
ekonomiska kostnader minus den privata nyttan’. Det dr en p& denna
sétt berdknad marginalkostnad som bor ingd i en analys av kostnadsef-
fektivitet nar det géller att uppna miljomaélen for betes- och dngsmarker.
Denna marginalkostnad avgor ocksd brukarens beslut att ansluta sig el-
ler inte ansluta sig till ett frivilligt ersdttningssystem. Brukarens varde-
ring av nyttan av betesmarker beldgna i ndrheten kan skilja sig betydligt
fran samhdéllets vardering. En undersdkning i Bohuslan tyder exempel-
vis pé att brukarna ldgger stor vikt vid att kunna bibehalla gardens och
traktens sdrart jamfort med att bevara landskapselement och biologisk
mangfald’ (se t.ex. Stenseke 2001). Brukarens vérdering kan ocksé tinkas
vara beroende av exempelvis hans/hennes alder (jfr. Kumm 2001), lik-
som av andra sociala och demografiska faktorer.

Ocksa styrmedlen i sig genererar kostnader som en kostnadseffektivi-
tetsanalys i princip bor ta hdnsyn till. Dessa kostnader kan variera mel-
lan olika styrmedel, myndigheter och brukare. Jordbruksverket och lans-
styrelserna som har ansvaret for att utforma och handha styrmedel for
betes- och dngsmarker har kostnader for detta, som exempelvis kostna-

’ Marginalkostnadsbegreppet innefattar med andra ord inte bara kostnader som betalas i pengar utan ocksa
andra faktorer. Marginalkostnaden med hansyn taget till den privata nyttan ér, till skillnad fran den privat-
ekonomiska marginalkostnaden, den kostnad som avgor brukarens beslut. | rapporten tas inte stéllning till
huruvida brukare av “rattviseskal” bor kompenseras utifran de privatekonomiska kostnaderna istéllet for
marginalkostnaden, eftersom denna fraga inte i férsta hand &r fraga som kan besvaras med hjalp av eko-
nomiska metoder.

* Dessa faktorer gar, som namns i Stenseke (2001), inte att fullt ut separarera, men tonvikten i brukarnas
vérdering tycks skilja sig fran myndigheternas.



der for uppbyggnad och utveckling av styrmedel, samt for administra-
tion, kontroll av efterlevnad, uppfoljning och utviardering. Brukarna har
kostnader for den egna administrationen av styrmedlen, exempelvis for
den tid som atgar for att utforma ansdkan om erséttning. Dessutom har
bade brukare och myndigheter kostnader for att soka och bearbeta in-
formation. Dessa styrmedelsrelaterade kostnader dr alla sa kallade
transaktionskostnader. Falconer, Dupraz och Whitby (2001) visar i en
ekonometrisk analys av de brittiska ersdttningarna till miljokansliga om-
réden inom programmet Environmentally Sensitive Areas (ESA)’ att de
totala administrativa kostnaderna dkar med antalet kontrakt, men att det
finns skalekonomier med avseende pa antalet kontrakt, sa att marginal-
kostnaden for att 6ka antalet kontrakt &r positiv med avtagande. Admi-
nistrationskostnaderna 6kar dessutom, bade totalt och per kontrakt, nér
det finns en storre areal mark som potentiellt kan anslutas. Forskarna
menar att detta sannolikt dr en f6ljd av den storre spridningen av mar-
kerna, som leder till mer resor for planering och kontroll. De administra-
tiva kostnaderna minskar slutligen med antalet ar systemet varit i funk-
tion.

Sammanfattningsvis kan konstateras att brukarnas kostnader beror pa
regionala produktionsférhallanden, som exempelvis avgor markens al-
ternativkostnad, betesmarkens beldgenhet och form, som paverkar kost-
naderna for exempelvis sténgsling och bete’, gdrdens produktionsinrikt-
ning, andra stodformer i jordbruket och brukarens privata nytta av en
vilhdavdad betesmark. Vissa av dessa kostnader ar sannolikt specifika for
varje betesmark, som till exempel kostnaden for stangsling. Nettokost-
naden paverkas ocksé av brukarens alternativkostnad for arbete och den
privata nyttan av att ha vilhdvdade marker, tva faktorer som rimligtvis
skiljer sig mellan olika brukare. Andra kostnader kan vara mer likartade
for brukare inom ett omrade, som t.ex. markens alternativkostnad. Effek-
ten av exempelvis dndrade djurbidrag kan ocksa tdnkas vara likartad
inom en region. Utifran ett nationellt perspektiv finns ddrfér sannolikt
en stor variation i saval total- som marginalkostnader mellan olika bru-

® Ett system som liksom de svenska betesmarkserséttningarna innebar fasta ersattningar per atgérd.
® Betet kan generera intdkter i form av foder, men ocksa kostnader for att exempelvis transportera djur till
markerna. Har avses nettokostnaden for bete, vilken i princip kan vara negativ eller positiv.
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kare, men det &r tdnkbart att denna variation kan vara ldgre inom mind-
re regioner, som t.ex. inom ett produktionsomrade eller ett lan. Variatio-
nen i kostnader har betydelse for valet av styrmedel om det &r ett 6ns-
kemal frdn samhéllets sida att halla dtgédrds- och styrmedelskostnaderna
laga. Isynnerhet kan variationen ha stor betydelse genom att den innebér
att det inte d4r mojligt for Jordbruksverket eller lansstyrelserna att kénna
till kostnaderna pa den enskilda garden och pa sa sétt skraddarsy ett at-
gdrdspaket for varje gard. I kapitel 5 och 6 diskuteras styrmedel som &r
sérskilt anpassade for att hantera en situation ndr myndigheterna har
begransade kunskaper om brukarnas kostnader.

Kunskapen om vilka samband som styr de administrativa kostnaderna
for olika styrmedel dr begransad. Visserligen finns analyser gjorda pa
transaktionskostnadernas orsaker och omfattning, men av praktiska skal
har dessa studier gjorts pa ett styrmedel avsett att reglera en viss typ av
atgard. Nagon mdojlighet att utifrdn gjorda empiriska studier bedéma
skillnader i transaktionskostnader for olika typer av styrmedel, som alla
kan anvdndas i samband med en och samma atgard, finns inte. Det gar
alltsd inte att med nagon storre sdkerhet sdga nagot om hur de tre olika
typer av styrmedel som diskuteras i denna rapport skiljer sig 4t med av-
seende pa transaktionskostnaderna.

2.3 Information om olika kostnader

Som ndmnts i avsnitt 2.2.3, finns en méngd olika faktorer som péaverkar
kostnaderna fo6r bevarande och hdvd av betesmarker. I f6ljande tre av-
snitt gors en inventering av tillgdngliga uppgifter om kostnader for be-
varande av betesmarker, inklusive transaktionskostnader, och hur de
fordelar sig mellan myndigheter, brukare och samhéllet i 6vrigt. Uppgif-
terna refererar till de kostnader som kan vara aktuella idag (for en dis-
kussion av omfattningen pa fordndringen i brukarnas kostnader till f5ljd
av den kommande jordbruksreformen se SJV 2004c). Eftersom tillgangen
pa uppgifter om kostnader &r begrdnsad, kan siffrorna som redovisas i
2.3 emellertid inte utnyttjas for en empirisk bedémning av atgérders
kostnadseffektivitet, eller for att empiriskt jamfora kostnader och mal-
uppfyllelse for olika alternativa styrmedel. For att anvidndas i en kost-
nadseffektivitetsanalys, skulle det krédvas battre kinnedom om skillna-
der i kostnader mellan olika typer av dtgédrder och mellan olika delar av



landet. Det skulle ocksa vara onskvart med bittre kinnedom om olika
komponenter som paverkar transaktionskostnadernas omfattning for
just styrmedlen for betes- och dngsmarker.

Myndigheternas kostnader

Myndigheternas kostnader dr av mycket olika karaktdr. Forst finns di-
rekta kostnader for utbetalda ersdttningar (grund-, tilliggs- och kom-
pletterande ersdttningar) och for projektstod for restaurering av betes-
och d@ngsmarker. Déarutéver har myndigheterna kostnader for administ-
rationen for att hantera ansékningar och for tillsyn och kontroll samt for
utveckling av atgédrdsplaner for de brukare som fér tilliggsersdttning.
Faktorer som péverkar kostnaderna diskuterades i avsnitt 2.2.3. I detta
avsnitt diskuteras tillgangen till data rérande dessa kostnader.

Tabell 1. Arlig ersattning inom miljoersattningen for bevarande av slatterangar och
betesmarker.

Nuvarande erséattningsniva

Grundersattning 1000 kr/ha

Tillaggsersattning 1400 kr/ha

Kompl. atgarder:

- Lovtakt 100 kr/trad (max 500 kr/ha)
- Lielatter 3000 kr/ha
- Efterbete 700 kr/ha

Kélla: Jordbrukdepartement (2000).

Miljerséttning ldmnas idag for skotsel av betesmarker, slatterdangar, fa-
bodbete, skogsbete och alvarbete. Ersédttningsnivderna bestims genom
nationella beslut av regeringen, men maste godkdnnas av EU-
kommissionen, eftersom de ingar i det EU-finansierade Miljo- och
landsbygdsprogrammet (LBU-programmet). Nivan fér de olika miljder-
sdttningarna visas i tabell 1. Anslutning till tilliggsersdttning forutsitter
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att marken &r ansluten till grundersédttning, medan beviljande av ersétt-
ning for kompletterande atgérder i sin tur krdver att marken &r ansluten
till tillaggsersattning.

I tabell 2 redovisas anslutningen till miljdersdttningarna for betes- och
dngsmarker 2002 och 2003 samt utbetalda belopp. Den totala arealen
med grundersittning 6kade med en knapp procent mellan 2002 och
2003. Anslutningen till tilliggserséttning och till ersittningar fér kom-
pletterande atgdrder kan ses som matt pd kvaliteten pa de bevarade
markerna. Arealen med tilldggsersattning var under 2002-2003 konstant i
forhallande till den areal som far grundersittning. Arealerna med er-
sattning for de kompletterande atgarderna efterbete och lieslatter 6kade
nagot i forhéllande till grunderséttningsarealen, medan arealen med er-
sdttning for 16vtakt 6kade betydligt i relation till grunderséttningsarea-
len. Denna 6kning av de kompletterande atgédrderna i forhallande till
grundersittningsarealen skulle kunna ses som att den genomsnittliga
skotselkvaliteten for alla marker som fér grundersittning hojts. Den ge-
nomsnittliga anslutna arealen per brukare med grundersdttning var
bada aren 14 hektar.

Tabell 2. Anslutning till miljéersattningar fér betesmarker och slatterangar samt ut-
betalda ersattningar 2002-2003.

Areal Areal Kompletterande Antal Tot. Medelers.  Ers. som
med med til-  atgérder brukare  utbet. per ha andel av
grund-  ldggs- m. ers., tkr  med samtliga
ers., ha ers, ha Efterbete  Lovtakt, 9N grunders.  miljéers.,
eller lie- antal ders. procent
slatter, trad
ha
2002 418323 145161 2800 10000 29280 601940 1439 23
2003 422400 148500 3775 12270 30214 625616 1481 29

Kélla: Arealer: 2002 (SJV, mimeo) 2003: SJV (2004c). Kompletterande atgéarder: Jordbruksver-
ket (2003), SJV (2004c) Antal brukare och ersattningar: SJV (2003b, 2004a).

Ett projektstdd for restaurering av betes- och dngsmarker lamnas ocksa i
syfte att restaurera marker dar natur- och kulturmiljévédrdena delvis for-



svunnit. Marken maste brukas i minst 5 ar efter restaurering, och maste
da uppfylla kraven for grunderséttning. Brukaren kan efter restaurering
ansOka om grund- och tilldggserséttning. Den beviljade ersittningen kan
maximalt uppga till 90 procent av kostnaderna. Inom detta projektstdd
har under aren 2000-2003 beslutats om att restaurera 1 293 hektar till en
kostnad om 30 454 tkr, vilket innebdr en medelkostnad om 23 500 kr per
hektar for beslutade restaureringar. Av detta har 18 284 tkr betalats ut
under perioden for totalt 615 hektar, vilket motsvarar 29 700 kr per hek-
tar for genomforda restaureringar (SJV 2004a).

Utover de direkta utbetalningarna tillkommer transaktionskostnader for
uppbyggnad och utveckling av styrmedlen, administration och kontroll.
Dessa kostnader dr endast delvis kdnda. Enligt Jordbruksverket (SJV
2004d) uppgick 2003 samtliga berérda myndigheters kostnader f6r han-
tering (information, handlaggning och kontroll) av sa kallade ”&vriga
EG-st6d” (d.v.s. stod utéver marknadsstod och mjolkkvoter) ar 2003 till
49 procent av utbetalade ersdttningar. Detta skulle, om siffran géller
ocksa for enbart betesmarksersattningarna (exklusive projektstodet), in-
nebéra 21 miljoner kronor per ar, motsvarande drygt 70 kronor per hek-
tar om beloppet slas ut pa arealen med grunderséttning. Vidare tyder
rapportens resultat pa att det finns betydande skalférdelar nér det galler
hanteringen SAM-blanketter’. I kostnaden ingér inte linsstyrelsernas
kostnader for "Kompetensutveckling for lantbrukare inom milj6- och
landsbygdprogrammet” (KULM). Dédrmed inkluderas exempelvis inte
kostnaderna for att uppritta atgardsplaner. Atgardsplanerna innefattar
de skotselvillkor som stdlls for marker som beviljas tilliggserséttning,
men &r dven avsedda att ge brukarna bredare kunskap om hur markerna
bor skotas for att hoga natur- och kulturvérden ska bevaras.

Under verksamhetsdret 2002 utnyttjades inom ramen fér KULM 32,4
miljoner kronor inom kompetensomradet biologisk méngfald och kul-
turmiljovarden (SJV 2003c). Stillt i relation till de totalt utbetalade be-
loppen inom miljdersdttningarna till betes- och dngsmarker, vardefulla
natur- och kulturmiljder i odlingslandskapet, vdrdefulla natur- och kul-

’ Se SJV (2003¢), diagram 5.3.
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turmiljoer i renskotselomrddet samt bevarande av utrotningshotade
husdjursraser, motsvarar detta drygt 4 procent av de totalt utbetalade
ersdttningarna, vilket skulle motsvara cirka 26 miljoner kronor for be-
tesmarksersdttningarna. Utformandet av atgardsplaner, vilka krdvs vid
anslutning till tilliggserséttning, star fér en betydande del av lansstyrel-
sernas kostnader inom detta omrade. Totalkostnaden for att upprétta at-
gdrdsplaner for marker som mellan 2000 och 2003 beviljats tilliggser-
sdttning var 94 miljoner kronor for totalt 20 000 &tgdrdsplaner, motsva-
rande en kostnad om 4 600 kronor per atgédrdsplan (SJV 2004b). Utslaget
pé den areal som 2003 var beviljad tilliggsersittning® (se tabell 2) mot-
svarar detta i genomsnitt drygt 630 kronor per hektar. Om detta slas ut
pé ett femdrigt atagande, till 4 procents réanta’, blir kostnaden 136 kronor
per hektar och ar.

Kostnaden varierar dock betydligt mellan olika ldn. Ar 2002 varierade
kostnaden i olika lan mellan 2 300 och 7 900 kronor per atgardsplan (SJV
2003c). For atgardsplaner kunde ldnsstyrelserna samma ar rekvirera
maximalt 8 500 kronor per plan fran KULM (SJV 2003c).

Utifran tillgangliga uppgifter kan uppskattas att myndigheternas totala
transaktionskostnader for hantering av betesmarksersattningarna sanno-
likt uppgar till minst cirka 9 procent av de totalt utbetalade ersittningar-
na. Existerande uppgifter bygger till stora delar pa fler ersdttningar dn
till betesmarker, varfor siffrorna dr osdkra. Procentsiffran kan jamforas
exempelvis med Eklund (1999), som berdknar myndigheternas transak-
tionskostnader for miljostod f6r biologisk mangfald 1997 till 13,5 procent
av utbetalda ersattningar. Den kan ocksa relateras till resultatet av en
studie av Falconer, Dupraz och Whitby (2001), i vilken myndigheternas
administrativa kostnader for det brittiska programmet Environmentally
Sensitive Areas analyseras. Falconer, Dupraz och Whitby (2001) berék-
nar myndigheternas transaktionskostnader fér information, kontrakt och
kontroll till 21 procent av utbetalda ersdttningar 1995/96. Inom de

® Detta tycks rimligt férutsatt att alla dtgérdsplaner anvands fér de marker som fick tillaggsersattning 2003,
och att &tgardsplaner finns for samtliga marker.

° Réntan bor véljas sa att den motsvarar samhallets rénta fér miljdinvesteringar. Det finns inget givet val av

ranta i detta fall, men i princip bor rantan motsvara den langsiktiga tillvaxten. Det betyder att man i allmén-
het brukar anvénda en lagre ranta an vid privatekonomiska kalkyler.



svenska betesmarkserséttningarna torde det vara framforallt tilliggser-
sattningen som medfor hoga transaktionskostnader per hektar fér myn-
digheterna, genom bland annat dtgérdsplanerna.

Det gar ocksa fran ovanstdende att sluta sig till att myndigheternas totala
kostnader for betes- och dngsmarker varierar betydligt. Som exempel
kan ndmnas att den totala arskostnaden for ett hektar mark som far
grundersittning som ldgst kan ligga strax 6ver 1000 kronor om aret,
forutsatt att kostnaden enbart bestar i sjdlva ersdttningen. Den totala
arskostnaden for ett hektar mark, som forst restaureras och déarefter an-
sluts till tilliggsersittning under 5 ar", blir knappt 9 000 kr - om man ut-
gar fran a) grund- och tillaggsersittning, b) genomsnittliga utbetalda er-
sattningar for projektstdd och c) genomsnittliga kostnader for atgards-
plan samt d) antar 4 procents rédnta. Kostnaden for en restaurerad mark
kan i princip vara dnnu hogre om kostnaden for restaurering och/eller
atgardsplan ligger Over snittet och om transaktionskostnaderna, utéver
kostnaderna for atgdrdsplanen, dr storre dn noll. Den skulle ocksa kunna
vara ldgre om marken hdvdas och uppbaér ersédttning mer &n 5 ar efter re-
staurering. Om marken hévdas i 10 ar blir kostnaden istéllet cirka 6 000
kronor per hektar och ar.

Sammantaget kan man d& konstatera att skillnader i totalkostnaden for
utbetalningar mellan olika ar maste stéllas i relation dels till storleken pa
den anslutna arealen, dels till férandringar i kvaliteten pa ansluten areal.
Det finns for ndrvarande inget vedertaget sétt att mita sddana férdand-
ringar i kvaliteten, men ett tdnkbart sitt att gora detta &r att stdlla area-
lerna for tillaggsersattning, kompletterande atgarder och skotselavvikel-
ser i relation i den totala arealen som &r ansluten till grunderséttning.
Vidare tyder savél svenska data som internationella vetenskapliga studi-
er pa att transaktionskostnaderna for stod till bevarande av skyddsvérda

"° Ett skal for att rakna med denna korta “livslangd” om 5 ar fér markens varden &r att 5 ars havd &r det
enda krav som stalls pa restaurerade marker. Nar marken &nda maste havdas, tycks det rimligt att tro att
den ansluts till ersattning. | och med att mark ansluts till ersattning raknas det idag som att den bidrar till
miljomalen for betes- och angsmarker, se avsnitt 2.2.1.

Om man istallet 6nskar se livslangden utifran ett mer allméant samhallsekonomiskt perspektiv skulle nuvérdet
av kostnader for restaurering och arlig skotsel vagas mot nuvardet av miljovardena under den forvantade tid
som restaureringen kommer att ha effekt, det vill sdga den tid som de biologiska och kulturella varden som
skapats genom restaureringen finns kvar. Det ar omojligt att idag bedéma denna tid.
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marker kan vara betydande i relation till de utbetalda stédbeloppen.
Detta innebar dels att vdrdet av markernas bevarande bor vara klart
hogre dn de direkta ersdttningarna. Virdet bor istéllet vara minst lika
stort som summan av ersdttningar och transaktionskostnader. Det inne-
bar ockséd att en djupare analys av de faktorer som péaverkar transak-
tionskostnaderna i det svenska systemet for erséttningar till betesmarker
kan vara av vérde, eftersom det kan ge mdjligheter att anpassa systemets
utformning pa ett sddant sitt att kostnaderna blir ldgre. Slutligen finns
det en stor spridning i vilka ersdttningsbelopp som betalas ut for beva-
rande av ett hektar mark. For varje markstycke bor, som tidigare sagts,
véardet av bevarande 6verstiga kostnaderna, och fér marker med hog er-
sédttning stéller detta krav pa att vardet ocksa dr betydande.

Brukarnas kostnader

I avsnitt 2.2.3 redogjordes oversiktligt for faktorer som paverkar brukar-
nas kostnader. I detta avsnitt gors en ndrmare undersékning av tillgang-
liga data 6ver dessa kostnader.

Dagens ersdttningar for skotsel och hdvd av betesmarker &r i princip
kostnadsbaserade, vilket dr ett krav som stdlls genom EUs regelverk,
men en viss andel, 20 procent, av ersittningarna kan i enlighet med detta

71

regelverk ocksé betalas ut som ett “incitament”". I praktiken finns det
mycket begrdansad kunskap om brukarnas kostnader, hur de fordelar sig
mellan olika typer av direkta atgdrder och restriktioner, och hur de vari-
erar mellan olika typer av brukare, marker och regioner. Eftersom héav-
den av betesmarker dr néra forknippad med den &vriga produktionen
pé en gard, krédvs det att en analys av kostnader for skétsel relateras till

gardens Ovriga produktion.

I en enkit i samband med halvtidsutvarderingen av Milj6- och lands-
bygdsprogrammet (Jordbruksdepartementet 2003) uppger brukarna
sjdlva huruvida kostnaderna 6ver- eller understiger erséttningsbeloppet.
Problemet med detta underlag dr dock att brukarna kan gora olika be-

" Se artikel 19 i Kommissionens férordning (EG) nr 817/2004 av den 29 april 2004 om tillimpningsféreskrif-
ter for radets forordning (EG) nr 1257/1999 om stad fran Europeiska utvecklings- och garantifonden for
jordbruket (EUGF)) till utveckling av landsbygden.



domningar av vilka faktorer som bor inkluderas i kostnaderna (se bl.a.
avsnitt 2.1.2), samt kan ta strategiska hdnsyn i svaret. Enkdten ger vid
handen att 49 procent av de anslutna brukarna anser att kostnaderna
understiger ersdttningsbeloppet, medan 35 procent anser att kostnader-
na motsvarar ersédttningen och 17 procent anser att kostnaden ligger
hogre &n ersédttningen. Det dr inte ovéntat att kostnaderna for en stor del
av brukarna understiger ersittningsnivan. Man kan forutsitta att jord-
brukare inte ansluter sig till en frivillig ersattning om inte den forvénta-
de ersdttningen dr minst lika stor som de forvédntade kostnaderna. Det
faktum att vissa jordbrukare uppger att kostnaderna Gverstiger ersétt-
ningen kan darfor tolkas som att de antingen inte haft tillrackligt kun-
skap om de egna kostnaderna nir de fattat beslut om anslutning, eller att
de enbart lamnat uppgifter om produktionsrelaterade kostnader - och
bortsett fran den privata nyttan de har av havden, eller att svaren ar stra-
tegiska.

Kumm (2001) diskuterar hur teknik- och prisutvecklingen i animalie-
produktionen under de senaste 50 aren paverkat kostnaderna for beva-
rande av betesmarker. Han menar att vaxtforadling och ldga priser pa
konstgodsel lett till att bete pa vall i manga fall blivit mer 16nsamt &n
bete pa naturliga betesmarker. Teknikutveckling och sidnkta kostnader
for maskiner har ocksa bidragit till att sinka kostnaderna for produktion
av kraftfoder i forhallande till bete pad betesmarker. Over en lingre tid
har ocksa svenska realloner stigit, vilket varit till nackdel f6r bevarandet
av betesmarker genom att unga jordbrukare lamnat gardar for andra yr-
ken. Stigande realloner har ocksa tenderat att forsdmra l6nsamheten i be-
tesdjursdrift relativt 1onsamheten for svin och fjaderfd, eftersom den
samlade arbetskostnaden per kilo producerat beteskott dr betydligt hog-
re &n for svin och fjaderfd. Vidare noteras att med nuvarande laga djur-
tathet i manga regioner, kan kostnaden for att transportera egna eller
andras betesdjur till betesmarkerna vara betydande. I Kumm (2002) no-
teras ocksé att kostnaden for bete &r starkt relaterad till stingselkostna-
den, eftersom stora fallor medfor att kostnaden per hektar blir betydligt
lagre, vilket talar for lagre kostnader for brukare som har stora arealer
betesmark, forutsatt att dessa dr nagorlunda sammanhdngande. Trots att
medelarealen betesmark skiljer sig betydligt mellan olika delar av landet
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berdknar Agriwise (2004) att kostnaden for stingsling, inklusive under-
hall och traktorkostnader uppgar till 782 kronor per hektar, oavsett var i
landet marken &r beldgen. Det dr ddrmed svart att dra mer bestdmda
slutsatser om hur skillnader i betesmarkers beldgenhet och storlek pa-
verkar skillnader i kostnader.

Samma brist pa underlag géller for brukarnas transaktionskostnader.
Grundersittningen medfor transaktionskostnader for brukaren genom
att denne sjdlv maste bedoma hur mycket rojning som krévs och hur den
ska genomforas for att brukaren inte ska fd anméarkning vid kontroll.
Tilldggserséttningen medfor transaktionskostnader for brukarna genom
att den kraver féorhandling om atgédrdsplanens utformning, liksom det
kan vara tidskrdvande att sdtta sig in i atgardsplanens krav och rekom-
mendationer. Ménga brukare dr positiva till atgardsplanerna (se t.ex. SJV
2004b), vilket skulle kunna tolkas som att vardet av planerna i form av
kunskaper som mdojliggér en effektivare skotsel i enlighet med villkoren
dr storre dn transaktionskostnaderna for brukarna®. Det tycks inte orim-
ligt att det kan finnas skalférdelar nédr det géller transaktionskostnader
for brukaren, sé att transaktionskostnaden per hektar ansluten mark blir
lagre for brukare med storre areal betes- och dngsmark.

Denna genomgang av tillgdngen pa data rorande kostnader for olika &t-
gdrder visar att tillgdngliga uppgifter dr otillrackliga for att gora en
egentlig analys av kostnadseffektivitet. En sddan analys kraver att data
over kostnader for bevarande och hédvd finns tillgdngliga for olika typer
av atgdrder och/eller olika delar av landet.

"? Transaktionskostnaden fér att definiera vilka &tgarder som behéver vidtas faller dock pé lansstyrelsen.



Nuvarande styrmedel och ekonomisk
teori

I foljande kapitel gors en genomgang av en del ekonomisk teori, som &r
relevant for att diskutera de ekonomiska effekterna av dagens styrmedel
for betesmarker. Med ekonomiska effekter menas har inte bara kostna-
derna for, utan ocksa miljovérdet av, dtgédrder. I avsnitt 3.1 beskrivs den
grundldggande teorin bakom frivilliga fasta ersittningar, pa vilka
grundersittningen till betesmarker kan sdgas vara ett typiskt exempel. I
avsnitt 3.2 utvidgas problematiken till att omfatta effekterna av att vid
prioriteringen av marker for ersittning i forsta hand vilja antingen mar-
ker med ldga kostnader eller marker med hoga virden. I denna analys
tas ocksd hénsyn till att inte bara kostnaderna for bevarande utan ocksa
vérdet av detta kan variera i hog grad mellan olika marker. Den teori
som presenteras hdr utgér ocksa underlag for diskussionen i kapitel 4,
dér effekterna av dagens styrmedel analyseras.

3.1 Frivilliga fasta ersattningar

En frivillig fast ersdttning dr exempelvis grunderséttningen till betes-
marker. Ett fast ersdttningsbelopp &dr uppsatt tillsammans med givna
skotselkrav, samma for alla, och brukaren véljer helt pa egen hand om
han eller hon 6nskar ansluta sina marker till ersattningsformen.

En subvention (det vill sédga ersdttning) som motsvarar marginalkostna-
den for de atgédrder som maste vidtas leder till att mal uppfylls kost-
nadseffektivt. Med kostnadseffektivitet menas i detta fall att bevarande-
atgarder vidtas pa marker med de ldgsta kostnaderna for dessa atgarder.
Detta illustreras i figur 1. Brukarnas aggregerade utbud av havdade be-
tes- och dngsmarker representeras av marginalkostnadskurvan MC. Ma-
let f6r arealen hdvdade marker representeras av A*. Om regeringen be-
slutar att hdvdade betesmarker ska kunna fa en frivillig fast erséattning t*,
s kommer alla brukare att ansluta de marker dér marginalkostnaden for
bevarande understiger ersattningen. Totalt sett kommer da dessa marker
att uppga till A*. Bevarandeatgdrderna kommer dirigenom att vara
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kostnadseffektiva, eftersom det &r markerna med de ldgsta kostnaderna
som ansluts.

Figur 1. En frivillig fast ersdttning leder till att malet nas till lagsta
kostnad for samhaillet, om transfereringar inte utgor en samhillseko-
nomisk kostnad.

MC, t

’ MC

tt

.
A Areal

Alla brukares totala kostnad fér bevarande representeras i figuren av
ytan B, det vill sdga ytan under marginalkostnadskurvan. Den totala er-
sattningen till brukarna motsvaras av ytorna B+D, det vill sdga ersétt-
ningen multiplicerad med den anslutna arealen. Denna 6verstiger bru-
karnas kostnader, men i férenklade fall brukar man betrakta ytan D som
en ren transferering. Det betyder att det inte spelar nagon roll for sam-
héllekonomin som helhet om det &r skattebetalarna, myndigheterna eller
jordbrukarna som har pengarna i sin hand. Om det faktiskt skulle vara
en ren transferering skulle en frivillig fast ersdttning ocksa vara ett kost-
nadseffektivt styrmedel eftersom det leder till kostnadseffektiva atgar-
der och inte i sig sjdlvt ger upphov till nagra kostnader. Vid ett nirmare
betraktande kan emellertid 6verkompensation av brukarna i foérhallande



till kostnaderna medféra en valfardsforlust for samhéllet om skattebeta-
larna har storre nytta av pengarna an jordbrukarna eller om skatteupp-
bord medfor snedvridning av ekonomiska incitament eller, tvértom,
vara en vélfardsvinst om jordbrukarna har storre nytta av pengarna dn
skattebetalarna®.

3.2 Prioritering av marker utifran kostnader eller varden

I det foljande redogors f6r hur prioritering av marker utifran kostnader,
vdrden eller en kombination av kostnader och vdarden paverkar den
samhiéllekonomiska effektiviteten, det vill sdga kostnader f6r och vérdet
av bevarande av marker. I detta avsnitt redogors endast for de allménna
principerna for resonemanget. Den mer konkreta tillimpningen av dessa
principer pa de nuvarande ersédttningssystemen redovisas i avsnitt 4.2.

Utifrdn ett samhallsekonomiskt perspektiv bor, med en given budget, de
marker upphandlas som ger storst nytta i forhallande till kostnaden.
Upphandlingen enligt denna princip fortsétter tills budgetgransen natts.
Denna princip f6ljs ofta inte i praktiken vid utformningen av styrmedel.
Istdllet styrs urvalet av marker ofta utifran antingen vérde- eller kost-
nadskriterier. Som exempel kan ndmnas att valet av nationalparker och
naturreservat i allménhet faller pa de mest vardefulla omradena, det vill
sdga de omraden som erbjuder de storsta miljovdrdena, snarare dn de
hogsta vardena per insatt krona (se exempelvis Naturvérdsverket 2004).
Miljdersdttningar for atgarder for minskat kvéveldckage betalas exem-
pelvis till de odlare i sddra Sverige vars atgardskostnad ar ldgre &n er-
sdttningsbeloppen, &ven om miljdeffekten” per erséittningskrona kan
tdnkas vara hogre hos odlare i samma omrade med hogre atgardskost-
nader (se t.ex. RRV 1999). Ockséd grunderséttningen for betesmarker in-
nebir i praktiken att marker med de ldgsta kostnaderna viljs ut (se av-
snitt 3.1 om varfor en frivillig fast ersittning leder till att marker med de
lagsta kostnaderna for bevarande och skétsel véljs ut).

| denna rapport diskuteras inte huruvida en enhetlig erséttning &r énskvérd av “rattviseskél”, eftersom
detta ar en fordelningspolitisk fraga som ligger utanfér uppdraget.

* Miljseffekten méts i RRVs rapport som den effekt atgérden har pa belastningen pa havet, det vill sdga
med hansyn till retentionen av kvave under transporten fran kéllan till kusten.
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Man kan da fraga sig om, och i sa fall under vilka foérhallanden, det spe-
lar nagon roll vilket kriterium som anvénds, det vill siga nér beslut som
baseras pa enbart objektens kostnad, respektive enbart objektens miljo-
vérde, kan leda till samhéllsekonomisk nyttomaximering. Och tvértom,
nédr leder valet av enbart kostnader eller enbart varden till en stor skill-
nad i uppnddd nytta, jamfort med den maximala nyttan? Babcock,
Lakshminarayan och Zilberman (1997) visar att svaret beror pa férdel-
ningen av kostnader och viarden mellan olika objekt och pa storleken pa
den budget som dar tillgdnglig f6r &ndamalet. De jamfor tre olika kriterier
som kan anviandas for att prioritera mellan olika marker: 1) prioritera i
forsta hand marker med laga kostnader, 2) prioritera i férsta hand mar-
ker med hoga miljovarden och 3) strdva efter att maximera miljovarde-
na.

Figur 2. Olika tankbara kombinationer av virden och kostnader for
bevarande och skotsel av betes- och dngsmarker.

Varde

|. Hogt véarde, Il. Hagt varde,
lag kostnad hég kostnad

1. Lagt vérde, IV. Lagt varde,
lag kostnad hag kostnad

Kostnad

Kélla: efter Babcock, Lakshminarayan och Zilberman (1997).

Betes- och dngsmarkers virden kan variera betydligt liksom kostnaderna
for att bevara dem. Grovt kan markerna delas in i fyra olika grupper ut-



ifran varden och kostnader, se figur 2. Vardeaxeln i figuren kan ses som
ett brett matt pa varde som tar hénsyn till badde vardet av marken som
den &r nu och vdrdet av skotsel. Kostnadsaxeln speglar kostnaderna for
bevarande och skotsel i vid bemérkelse. I rutan for marker med hoga
varden och laga kostnader skulle man exempelvis kunna hitta alvarmar-
ker pa Oland, vars virden kan ténkas vara hoga till foljd av den unika
marktypen, den flora som ar férknippad med denna marktyp och rela-
tivt riklig forekomst av kulturelement, medan kostnaderna for havd kan
vara laga eftersom betesbehovet dr lagt pa grund av den laga avkast-
ningen. I rutan for marker med hoéga vdrden och hoga kostnader kan
finnas exempelvis artrika men daligt arronderade slatterangar dar slat-
tern &r tidskrdvande. En mark med laga kostnader och laga véarden skul-
le kunna vara betesmark pa gammal aker i sldttbygd, dér artrikedom é&r
liten och kulturvardena obefintliga, men kostnaden for hdavden &r lag om
marken befinner sig i ndra anslutning till garden, sa att djuren litt kan
beta vid behov. Slutligen kan en liten betesmark pa gammal vall i Norr-
land beldgen langt ifrdn gardscentrum vara ett exempel pd mark med
lagt varde och hoga kostnader, om artrikedomen ér liten, och kostnaden
for att ta djuren pa bete &dr hog.

For det forsta kan man konstatera att med en tillrdckligt stor budget for
dandamalet kan ersdttning ges till alla marker, oberoende av virden och
kostnader. Med en mer begrdnsad budget ar detta inte mgjligt. I det fol-
jande antas att budgeten dr begriansad sa att det inte 4r mdjligt att betala
ut ersdttning i en omfattning som leder till att samtliga marker bevaras.
Vilka marker skulle d& bevaras under vart och en av de tre ovan ndimnda
kriterierna? Med hjélp av figur 3 beskrivs i det foljande de principiella
effekterna, medan den mer konkreta tillimpningen av resonemanget
stdr att finna i avsnitt 4.2.

Figur 3 &r en utveckling av figur 2. I A finns exempelvis marker med
hoga vdrden och laga kostnader, och i F marker med laga védrden och
hoga kostnader. I origo, markerat med V, och K, dr vardet av markerna
liksom kostnaderna noll. Som ndmnts antas att det finns en begransad
budget for att betala ersittning till markerna. Med laga kostnader som
urvalskriterium kan med denna budget alla marker med en kostnad lag-
re &n K* bevaras. Det skulle innebédra att samtliga marker dér bevaran-

33



34

dekostnaden dr ldgre dn K* anslots till systemet, det vill sdga marker i A,
D, E och G.

Figur 3. Principer for vilka marker som erhaller ersittning vid 1) rank-
ning utifrdn kostnader, 2) rankning utifrdn virden och 3) rankning ut-
ifran vardet per ersittningskrona.

Varde MC*
B
A
C
D
V*
E
G F
Vo
K0 K* Kostnad

Kélla: Babcock, Lakshminarayan och Zilberman (1997).

Med hoga vdrden som urvalskriterium kan alla marker med ett vérde
hogre an V* bevaras. Da skulle alla marker med ett varde storre dn V* att
anslutas, det vill sdga marker i A, B, C och D. Med nyttomaximering som
urvalskriterium kan alla marker som ger ett hogre virde per ersétt-
ningskrona dn marginalkostnadslinjen MC* bevaras. Dessa dr de marker
som befinner sig ovanfor och till vanster om MC*. Utmed marginalkost-
nadslinjen MC* har alla marker samma marginalkostnad, det vill sdga
ger samma védrde per ersdttningskrona. Detta dr ocksa den hogsta mar-
ginalkostnad som &r mdjlig under nyttomaximering, givet den begran-
sade budgeten. Vid rankning utifrdn marginalkostnad (vérde per ersétt-
ningskrona) skulle markerna med en marginalkostnad lagre &n MC* an-
slutas, det vill sdga marker i A, B och E. Man kan ocksa ldgga marke till



att med en storre budget skulle figur 3 se annorlunda ut: K* skulle ligga
langre till hoger, V* langre ner och marginalkostnadslinjen MC* skulle
rotera ner mot kostnadsaxeln.

Om man jamfor lag kostnad med marginalkostnad som urvalskriterium
kan man konstatera, att med kostnader som urvalskriterium, s kommer
marker i D och G att fa erséttning, vilket de inte kommer att fa med
marginalkostnader som urvalsprincip. Marker i D och G har relativt ldga
kostnader, men &dven laga varden i férhallande till kostnaden. Dessutom
kommer marker i B inte att ingd. Dessa marker har hoga kostnader och
mycket hoga vdarden, och skulle inkluderas om man anvdnde marginal-
kostnadsprincipen.

Om man jamfor urvalskriterierna varde och marginalkostnad, kan man
konstatera att med véarden som kriterium skulle marker i D och C inklu-
deras, vilket de inte skulle gora utifrdn marginalkostnader. Dessa mar-
ker har hoga kostnader i forhallande till vardena. Dessutom skulle mar-
ker beldgna i E inte komma att ingd, det vill siga marker med ldga vir-
den men ocksa ldga kostnader.

Dessa tre olika kriterier kan alltsd ge olika utfall. I vilken utstrdckning
utfallen skiljer sig at beror pa hur markerna i verkligheten &r fordelade i
figur 3.

Om, exempelvis, vdrden och kostnader dr negativt korrelerade, det vill
sdga att det finns en stor andel marker med laga kostnader och hoga
vérden, respektive med hoga kostnader och laga vérden, sa blir utfallet
annorlunda dn om de &r positivt korrelerade, sa att det finns en stor an-
del marker med hoga kostnader och hoga varden och med laga kostna-
der och ldga virden. Detta visas i figur 4a och 4b, dér de skuggade ytor-
na antas representera fordelningen av markernas varden och kostnader.
Egentligen skulle en tredimensionell figur krdvas for att beskriva fordel-
ningen, men har antas for enkelhets skull att markerna &r uniformt for-
delade, det vill sdga jamnt utspridda, 6ver de skuggade ytorna och dar-
for gar att beskriva i en tvadimensionell figur. I figur 4a visas en negativ
korrelation mellan viarden och kostnader, och i figur 4b en positiv korre-
lation.
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Figur 4. Marker som ansluts med olika urvalskriterier — betydelsen av

korrelation mellan viarden och kostnader.

Figur 4a. Negativ korrelation mellan vérden och kostnader.

Varde MC*

K* Kostnad

Figur 4b. Positiv korrelation mellan virden och kostnader.

Varde MC*

K0 K* Kostnad

Kélla: efter Babcock, Lakshminarayan och Zilberman (1997).



Figur 4a visar att med negativ korrelation kommer en stor del av mar-
kerna att befinna sig i A och F. Alla urvalskriterier innebéar att marker i A
inkluderas, det vill séga marker med ldga kostnader och hoga virden,
men inget kriterium innebér att marker i F inkluderas, det vill siga mar-
ker med laga virden och hoga kostnader. Detta innebar att med negativ
korrelation mellan védrden och kostnader sa kommer utfallet av de tre
urvalskriterierna bli relativt likartat.

Om korrelationen istéllet dr positiv, som i figur 4b, sa kommer utfallet
att skilja sig mellan de tre urvalskriterierna. Med positiv korrelation sa
kommer en stor del av markerna att befinna sig i B, C, E och G. Med
vardet som urvalskriterium inkluderas marker i B och C, men inte med
kostnad som urvalskriterium. Kostnad som urvalskriterium leder till att
marker i E och G inkluderas, vilket inte sker med vardet som urvalskri-
terium. Detta innebér att med positiv korrelation mellan vdrden och
kostnader okar betydelsen av valet av urvalskriterium.

Det mest lampliga valet av urvalskriterium bestams emellertid inte bara
av korrelationen utan ocksd i variationen (spridningen) av vérden re-
spektive kostnader. Detta illustreras i figur 5a och 5b. I var och en av
dessa figurer finns tva méjliga spridningar av varden och kostnader: an-
tingen dr vdrden och kostnader spridda bara inom den morkare rek-
tangeln, eller ocksé &r de spridda 6ver bade den morkare rektangeln och
de ljusare gra ytorna. I bada fallen sa dr det genomsnittliga vardet och
den genomsnittliga kostnaden densamma.

Totalvdrdet av alla de marker som bevaras nir viardet anviands som ur-
valskriterium beror pa spridningen av varden pa alla marker med ett
vdrde storre d4n V*. Som framgar av figur 5a, 6kar det genomsnittliga
virdet for dessa marker med en dkning i spridningen av vérden. Dér-
igenom Okar ocksa det totala vdrdet av anslutna marker. Om istéllet
kostnader anvinds som urvalskriterium, beror totalvardet av de marker
som ansluts pa spridningen av vérden for alla marker med en kostnad
lagre an K*. En storre spridning av markernas vdrden paverkar inte det
genomsnittliga vardet for dessa marker. Darfor paverkas inte heller det
totala vardet av anslutna marker.
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Figur 5. Forvantade virden och kostnader och hur de beror pa sprid-

ningen av virden och kostnader.

Figur 5a. Okad spridning av vérden.

Varde

KO K* Kostnad

Figur 5a. Okad spridning av kostnader.

Varde

Al

Yo
K0 K* Kfl Kostnad

Kélla: efter Babcock, Lakshminarayan och Zilberman (1997).



Med en storre spridning av kostnader, se figur 5b, skulle det genomsnitt-
liga vardet av marker med ett viarde storre dn V* vara opaverkat. Det to-
tala vdrdet skulle darfor ocksa vara oférandrat. Detsamma géller for det
genomsnittliga (och totala) vardet av anslutna marker nir kostnaden K*
anvands som urvalskriterium. Emellertid skulle en stdrre spridning av
kostnader innebédra flera marker med ldgre kostnader &n tidigare. Om
marker ersdtts i forhédllande till kostnaderna for bevarande och skétsel
skulle det bli billigare att ersitta alla marker med en kostnad lagre dn K*.
Da skulle budgeten kunna récka till fler marker, sa det skulle vara méj-
ligt att hoja K* till exempelvis K*, se figur 5b. Med en hogre kostnads-
grans K *, och darmed fler inkluderade marker, skulle védrdet av de mar-
ker som valts ut darfor bli hogre.

3.3 Sammanfattning

Under forutsittning att ytterligare skatteuppbord inte innebar nagon
kostnad for sambhdillet, leder frivilliga fasta erséttningar till att miljomal,
som exempelvis malen for betes- och dngsmarker, uppfylls kostnadsef-
fektivt. Skilet dr att skotsel- och bevarandeétgarder vidtas dér kostnaden
dr lagst. Frivilliga fasta ersdttningar innebdr emellertid att ménga, eller
kanske till och med de flesta, brukarna far en ersittning som &verstiger
kostnaderna per hektar. Om skatteuppboérd medfor kostnader for sam-
héllet skulle det d& kunna vara kostnadseffektivt att istéllet valja nagot
annat styrmedel, ddar brukarna i ldgre grad 6verkompenseras i férhal-
lande till kostnaderna. Sjélvklart kan ocksa andra faktorer dn kostnader-
na spela roll vid valet av styrmedel, detta diskuteras senare i kapitel 7.
Nar budgeten dr begransad bor prioriteringen ske utifran en samman-
vagning av kostnad och vérde, i syfte att fa maximalt miljévarde per
krona.

I praktiken anvénds emellertid ofta antingen laga kostnader eller hoga
vdrden som urvalskriterium vid bevarande av vdrdefull mark. Analysen
av de ekonomiska effekterna, det vill sdga effekten pa kostnader och mil-
jovdrden, av att prioritera antingen laga kostnader eller héga varden vid
valet av marker som fér ersittning visar att:

e om kostnader och vdrden dr positivt korrelerade, det vill sidga
hoga vdarden hos marker i allménhet dr forknippade med hoga
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kostnader och laga vérden i allmédnhet dr forknippade med laga
kostnader, sa har valet av urvalskriterium stor betydelse. Med
laga kostnader som urvalskriterium kan man da missa marker
med mycket hoga vdarden, och med kostnader som urvalskrite-
rium kan marker med néra nog inga viarden komma att inklude-
ras.

Om kostnader och vérden dr negativt korrelerade, det vill sdga
hoga vdrden hos marker i allménhet dr forknippade med laga
kostnader och tvdrtom, s& spelar det mindre roll vilket urvalskri-
terium som anvénds.

Med en storre spridning av markernas vdrden kan mer tala for
att anvdnda vérdet som urvalskriterium, jaimfért med kostna-
den.

Med en storre spridning av kostnaderna mellan olika marker
kan mer tala for att anvinda kostnaden som urvalskriterium,
jamfort med vérdet.



Analys av nuvarande ersattningar

I detta kapitel analyseras nuvarande styrmedel ndrmare utifran en rad
olika aspekter. I avsnitt 4.1 diskuteras huruvida en férdndring av ersétt-
ningssystemet i riktning mot 6kad detaljering, geografiskt eller ndr det
géller atgarder, kan leda till lagre kostnader med bibehallen miljoeffekt.
Dérefter diskuteras de urvalskriterier som anvénds for grund- och
tilldggsersattningarna och effekterna av dessa i 4.2. Denna diskussion é&r
baserad pa teorin i avsnitt 3.2. I 4.3 analyseras kostnadsfaktorer som kan
péaverka anslutningen till tilliggsersétining. I 4.4 diskuteras styrkan i de
ekonomiska incitament som det nuvarande kontrollsystemet skapar.
Avsnitt 4.5 sammanfattar kapitlet.

4.1 Detaljeringsgrad i ersattningssystemen

I detta avsnitt diskuteras detaljeringsgraden i system med frivilliga fasta
ersdttningar, och om en 6kad detaljeringsgrad kan leda till sankta kost-
nader med bibehallen miljeffekt. Diskussionen baseras pa den teori som
presenteras i avsnitt 3.1, och bygger pd en jaimforelse med ett ameri-
kanskt system, Environmental Quality Incentives Program (EQIP), och
ett brittiskt, Environmentally Sensitive Areas (ESA).

I internationellt perspektiv framstar det svenska systemet for erséttning-
ar som forhéllandevis enkelt i jamforelse med exempelvis EQIP och ESA,
som dr likartade system. Det svenska systemet innehéller tva atgardspa-
ket, ett for grund- och ett for tilldggsersattning, och tre specifika atgar-
der, sa kallade kompletterande atgérder, for vilka ersédttning betalas lika
over hela landet (se ocksa avsnitt 2.3.1). De amerikanska och brittiska sy-
stemen dr i likhet med det svenska uppbyggda med frivilliga fasta er-
sdttningar for vissa atgérder.

EQIP innefattar olika miljorelaterade atgarder, for vilka brukaren kan fa
en fast ersittning. Atgarderna dr manga och specifika och ersittningen
varierar mellan olika regioner (NRCS 2004). Urvalet av de brukare som
far teckna kontrakt bestims utifran en rankning av ansokningarna som
gors av ansvarig myndighet. Brukarna kan teckna kontrakt pa mellan 1
och 10 ar.
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Det brittiska ESA &r inriktat mot bevarande och forstirkning av omra-
den med sirskilt hoga landskaps-, vilt- och kulturvirden. Atgardspake-
ten skiljer sig mellan olika regioner s att vart och ett av de miljokdnsliga
omrdden som ingar i programmet har olika uppséttningar med atgards-
paket, for vilka brukarna kan fa fasta ersattningar (Whitby och Saunders
1996). Atgirdspaketen kan vara tva eller flera, och variera fran enkla till
mer komplexa uppsédttningar av atgarder. Wynn (2002) jamfor kostnader
for ersdttningar, privatekonomiska kostnader och olika biodiversitets-
matt for skotska brukare som ingér i ESA. Han drar slutsatsen att savél
den biologiska mangfalden, ersittningskostnader och privatekonomiska
kostnader skiljer sig betydligt mellan gardar med olika produktionsin-
riktning, vilket skulle kunna motivera en differentiering av erséttningar-
na utifran produktionsinriktning.

En fraga som uppstar vid jamforelse med EQIP och ESA &r om det &r
battre eller sémre med specifika ersdttningar for varje atgard jamfort
med atgédrdspaket, och om det dr battre eller séimre med regional diffe-
rentiering av ersattningarna. Nér det galler ersittningar till enskilda at-
gérder eller paket, beror svaret pa i vilken grad atgdrderna i paketet
samverkar ndr det géller att uppna det egentliga malet. Fér grundersétt-
ningen bestar problemet mer konkret i att beddma om den biologiska
maéngfalden forbéttras mer av att trdd och buskar av igenvéaxningskarak-
tér halls borta, samtidigt som marken betas arligen, jamfért med om man
vidtar dessa atgdrder pa olika marker. For de kompletterande atgérder-
na utgdrs motsvarande fraga av om huruvida 16vtakt, efterbete och lie-
slatter pd nagot sédtt samverkar sinsemellan eller med de atgdrder som
kravs i samband med grund- och tilliggsersdttning, eller om effekten pa
den biologiska méngfalden blir lika bra eller battre om dtgarderna vidtas
pa olika marker. Atgardspaket kan vara motiverade om det férekommer
positiva synergier mellan atgdrderna som ingar.

Annu en aspekt som paverkar valet mellan erséttningar for atgarder och
paket &r transaktionskostnaderna for att utforma styrmedel och upprétta
kontrakt. Det dr inte sjdlvklart vilket system som medfér de storsta
transaktionskostnaderna nir det giller utformning och uppbyggnad av
ett ersdttningssystem. Myndigheten maste for att fa ett effektivt styrme-
del bade med enskilda dtgédrder och med paket géra en bedémning bade



av brukarnas kostnader for varje atgdrd och av effekten. Nar det géller
kontraktering och administration kan ett system med ersdttning for en-
skilda atgdrder krdva mindre av individuell bedémning av varje projekt
och dérfor ldgre kostnader, men samtidigt dkar antalet separata avtal
vilket kan hdja kostnaderna. Med ersdttningar for enskilda atgarder kan
det emellertid vara enklare f6r brukaren att bedoma de egna kostnader-
na for ett urval av atgédrderna jamfort med att gora samma sak for ett
helt paket, vilket kan sdnka hans/hennes transaktionskostnad for de at-
gdrder som han/hon viljer att sdka erséttning for.

Naér det géller regional differentiering av ersittningen ar detta motiverat
utifran ett ekonomiskt perspektiv om samma atgérd pa olika platser bi-
drar till det egentliga malet i olika grad. Regional differentiering av er-
sdttningarna for betes- och dngsmarker skulle exempelvis vara motiverat
om bevarande av betesmark i en viss region medfor storre okning av
den biologiska mangfalden &n bevarande i en annan del av landet. Det
dr inte nodvéndigt att ha kdnnedom om skillnader i kostnader for att
kunna faststilla att en regional differentiering dr ekonomiskt motiverad,
utan det racker att ha kinnedom om skillnader i effekt. I uppdraget in-
gar att undersdka huruvida differentiering av ersdttningen till betes- och
dngsmarker utifran markernas viarden kan vara ett kostnadseffektivt al-
ternativ till dagens styrmedel med i princip enbart ersittning baserat pa
skotselkostnader for hdvden. Fragan berérs ocksa i en bilaga till halv-
tidsutvarderingen av Miljo- och landsbygdsprogrammet (Jordbruksde-
partementet 2003). En slutsats med avseende pa denna fragestillning i
uppdraget dr darfor att en regional differentiering utifrdn atgarders ef-
fekt, snarare 4n markernas initiala varde, skulle vara motiverad forutsatt
att det finns sddana skillnader och att de gér att faststilla. Angs- och be-
tesmarksinventeringen kan utgora en kunskapskilla nédr det galler att
faststélla sidana regionala skillnader. Ett exempel pa hur databasen kan
anvandas ges i SJV (2004c, Appendix), ddr en jamforelse gors mellan
kvaliteten pd hdvden och férekomsten och sdrskilt betydelsefulla arter
for tre kommuner i olika delar av landet. Utforlig analys av databasen
kan tdnkas ge tillrackligt underlag for en differentiering av ersdttningar-
na.
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Fran ovanstaende kan man dra slutsatsen att en 6kad differentiering av
nuvarande ersdttningar, sa att enskilda atgarder istéllet for atgardspaket
far ersittning, skulle kunna leda till ligre atgdrdskostnader, genom en
mer precis styrning av varje typ av atgard. Om det férekommer positiva
synergieffekter mellan olika atgérder, riskerar dock en differentiering att
leda till simre méluppfyllelse &n dagens grund- och tilliggsersittningar.
En regional differentiering kan vara motiverad utifran kostnadseffektivi-
tet. Det som krédvs for att en sadan differentiering ska vara motiverad &r
att man med rimlig sdkerhet kan sédga att effekten av bevarande och
skotselatgédrder i en region dr storre dn i en annan.

4.2 Urvalskriterier for grund- och tillaggsersattning

I detta avsnitt diskuteras méjliga effektivitetsbrister det nuvarande sy-
stemet kan ha till f6ljd av de urvalskriterier som anvénds for grund- och
tilldggsersattningarna. Diskussionen bygger pa den ekonomiska teori
som presenterats i 3.2. Systemet med de verkliga ersittningarna &r mer
komplext dn vad som beskrivit i det teoretiska avsnittet, bland annat sa
sker besluten i tva steg, men en diskussion av kriterierna kan @nda bidra
till forstaelsen av styrmedlen.

Beslut om grund- och tilldggsersattning for betesmarker kan sédgas ske i
tva steg. Dessa beslut kan ses som sammankopplade eller inte samman-
kopplade for brukaren. Om man forst antar att de tva besluten tas utan
direkt koppling, sa beslutar brukaren i det forsta steget om han/hon
Onskar ansluta sig grundersittning. Brukaren kan véntas ansluta sig om
hans kostnader for bevarande, med héansyn taget till den privata nyttan,
dr lagre dn ersdttningen. Urvalet av de marker som ingar blir dédrfor de
som har bevarandekostnader understigande erséttningsbeloppet pa
1 000 kronor per hektar. Ddrmed utesluts alla marker dédr bevarande och
skotselkostnaden dr storre dn 1 000 kronor per hektar. Av dessa marker
kan det finnas bade siddana dar véardet av bevarande och skétsel dr hogt
och dér det &r lagt. Det kan exempelvis finnas marker dér vardet per er-
sdttningskrona skulle vara hogre dn for vissa av de marker som faktiskt
far grunderséttning. Om det finns sddana marker skulle den totala nyt-
tan 6ka om pengarna lades pa dem istéllet for pa de marker som nu far
grundersittning men har ladga vérden i forhéllande till kostnaderna.
Dessutom kan det finnas marker som inte far grundersédttning men dér



vérdet ar sa lagt att det dnda inte dr onskvért att inkludera dem. Slutli-
gen kan det ocksa finnas marker som idag far grundersittning men déar
det inte dr Onskvért att de far detta utifran vare sig budgeteffektivitet el-
ler samhéllsekonomisk effektivitet. Detta géller sérskilt marker ddr var-
det understiger 1 000 kronor per hektar.

I ett nésta steg sker ett urval av de marker som far tilliggsersétining.
Lansstyrelserna beslutar da om vilka av de marker som ingér i grunder-
sdttningen som ocksa &r berdttigade till tilliggsersdttning. Principerna
for vilka kriterier som ska uppfyllas for att en mark ska vara berattigad
till tilldggserséttning &r utformade av regeringen och Jordbruksverket,
men lansstyrelserna har ansvaret for att tillimpa och tolka dessa kriteri-
er. I resonemanget som f6ljer spelar det i princip ingen roll vilken myn-
dighet som fattar beslutet, utan det dr urvalskriterierna som avgor vilka
marker som ansluts.

Lansstyrelsens rankning av vdarden och kostnader for olika marker kan
tankas se annorlunda ut d&n den rankning som géller for beslutet om
grundersittning. Detta beror pa att viarden och kostnader relaterar till
inte bara det initiala tillstdndet hos betesmarker, utan ocksa till viardet av
och kostnader for de dtgédrder som é&r forknippade med de tva olika er-
sdttningsnivderna. Dessa atgérder bestdms av villkoren, som &r olika for
grund- och tilldggsersattning. Varje enskild mark kan dérfor tinkas ha
en annan inplacering i figurerna 2-5 i kapitel 3, jamf6ért med den placer-
ing de har vid beslut om grunderséttning.

Lansstyrelsens beslut dr begrdnsat genom tilliggsersdttningens storlek.
Detta innebédr att om det finns marker med mycket hoga védrden och
hoga kostnader kommer dessa inte att anslutas till tilldggsersattning ef-
tersom erséttningen inte tacker kostnaderna for brukaren. Vissa av dessa
marker skulle inkluderas om marginalkostnaden anvindes som urvals-
kriterium. Ocks& marker med lagre varden och hoga kostnader utesluts
frén tilldggsersittning genom ersdttningsbeloppets storlek, vilket de
ocksa skulle gora utifran ett urval baserat pa marginalkostnaden.

Lansstyrelserna beslutar ddrpa om ansokan fér marken kan godkdnnas,
med utgangspunkt fran markernas varden och vardet av skotsel. Anta
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att lansstyrelserna onskar ansluta alla marker Over ett visst virde. Ge-
nom att anvidnda vérdet som urvalskriterium, kommer lansstyrelserna
inte att bevilja marker med mattliga virden och mycket laga kostnader
tilldggsersattning. Dessa marker skulle inkluderas om man istéllet utgick
fran en marginalkostnadsrankning. Inte heller kommer marker med rela-
tivt hoga vérden och mycket hoga kostnader att bli inkluderade utifran
ett virdebaserat urval, men det skulle de inte heller bli utifran budgetef-
fektivitet. Dessutom kan marker med relativt hoga varden men ocksa
med hoga kostnader tdnkas fa tilliggsersdttning trots att detta kan vara
ett ineffektivt sétt att anvianda budgetmedlen.

Ovanstaende resonemang &r forenklat. I verkligheten kan brukarna se
beslut om grund- och tilldggserséttning i ett sammanhang. I detta fall
kan brukarna tidnkas ansluta sig till systemet f6r grunderséttning trots
att kostnaderna for bevarande 6verstiger grunderséttningsbeloppet, om
den foérvantade nyttan av att fa bade grund- och tilliggsersittning 6ver-
stiger kostnaderna for att uppfylla kraven for bada dessa ersdttningar.
Den férvantade nyttan beror graden av osdkerhet om mdjligheterna att
fa ansokan om tilliggsersittning beviljad, eftersom den ju provas indi-
viduellt av ldnsstyrelsen, och pa den enskilda brukarens riskaversion,
det vill siga om han/hon ogillar att ta risker eller inte. Om en brukare
har marker med halvhoga varden och hoga kostnader och ansoker om
grundersittning, kan han/hon ocksd tinkas fa tilliggserséttning. Om
dessa marker ansluts i hopp om att lansstyrelsens vdrdegrans ska vara
lag, men det visar sig att den dr hogre &n vintat, kan grundersattningen
for dessa marker i slutindan komma att bli ldgre dn kostnaden for skot-
sel och bevarande.

Sammanfattningsvis finns det en risk for att marker med mycket hoga
varden, men ocksa hoga kostnader, inte ansluts till grund- och tilliggs-
ersdttningarna trots att det &ven med nuvarande budgettilldelning skulle
vara effektivt att bevara dessa marker om miljovéardet per budgetkrona
ar hogt. Farhagor for att just marker med hoga vérden inte fangas in av
nuvarande styrmedel har framférts av bland annat Jordbruksdeparte-
mentet (2003, s. 85). Dessutom fdr genom grundersittningen marker
med mycket ldga varden och ldga kostnader ersdttning, vilket kan vara
ett ineffektivt sétt att anvinda den tillgdngliga budgeten. For tillaggser-



sdttningen finns en risk att marker med mattliga viarden och laga kost-
nader inte ingar, trots att det dr tdnkbart att de kan leverera storre miljo-
vérde per budgetkrona dn marker som ingar idag. Dessutom kan marker
med relativt hdga vdarden men ocksda med hoga kostnader tdnkas fa
tillaggsersatining trots att detta kan vara ett ineffektivt sitt att anvianda
budgetmedlen. For bagge ersittningsformerna kan alltsa finnas problem
med marker som “missas” och marker som inkluderas trots att detta inte
dr onskvart fran ett ekonomiskt perspektiv.

Den samhéllekonomiska forlusten till f6ljd av dessa ineffektiviteter beror
pé antalet marker av var och en av dessa typer och pa budgettilldelning-
en. Forlusterna beror pa att urvalet av marker som far ersittning gors ut-
ifran kostnader respektive varden hos markerna och inte utifran vérdet
relaterat till kostnaden. I vilken mén dndrade urvalskriterier skulle leda
till minskad ineffektivitet beror bade pé korrelationen mellan kostnader
och virden, och pa graden av spridning av varden respektive kostnader.

Ineffektiviteterna i sig beror pa urvalet av marker som far ersittning.
Urvalet bestims for grundersdttningen utifrdn kostnader, och for
tilldggsersattningen forst utifrdn kostnader, sedan vdrden — och inte i
nagot av fallen utifran vardet i relation till kostnaden, dvs virdet per ut-
betald budgetkrona. Andrade urvalskriterier skulle kunna leda till
minskad ineffektivitet. Detta krdver dock att markernas virde kan be-
domas. Hur stor effektivitetsvinsten skulle vara beror bade pa hur kost-
nader och vdrden for olika marker ar korrelerade och pa hur stor sprid-
ningen av varden respektive kostnader egentligen &r. Dessa faktorer dr
idag inte kdnda, men fortsatt analys utifrdn existerande databaser som
exempelvis dngs- och betesmarksinventeringen och FADN" samt betal-
ningsviljestudier kan ge 6kad kunskap.

4.3 Kostnadsfaktorer som paverkar anslutningen till
tillaggsersattning

I detta avsnitt analyseras olika kostnadsfaktorers paverkan pé brukarnas

val att ansluta sig till tilldggsersattningen. Avsnittet tjdnar frimst som ett

" FADN &r en databas som bestdr av en &rlig insamling av bokféringsdata fran ett urval av jordbruksféretag i
EUs medlemsstater.
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exempel pd hur man med ekonometriska metoder kan ¢ka kunskapen
om vilka kostnadsfaktorer som péaverkar anslutningen till tillaggsersatt-
ningen. Resultaten av analysen ska alltsé tolkas med forsiktighet och det
bor redan inledningsvis papekas att det finns goda mojligheter att ut-
veckla analysen bade nér det giller utformningen av den ekonomiska
modellen, valet av ekonometrisk metod och valet av data. Det tycks ock-
sd hogst rimligt att liknande metoder skulle kunna tillimpas i andra
sammanhang for betes- och dngsmarker, for att skaffa in ytterligare kun-
skaper om hur olika variabler paverkar beslut hos brukare och myndig-
heter, varfor ytterligare analyser inom omréadet kan vara vérdefulla for
att fa ett battre underlag for utformningen av styrmedlen.

Tillaggsersattning kan betalas ut till jordbrukare om de har betesmarker
och slatterdngar med hoga biologiska eller kulturhistoriska varden som
kraver sdrskild skotsel. For att betesmarker och slatterdngar ska kvalifi-
cera for tilldggsersattning krévs att marken innehaller vegetationstyper,
véxt- eller djurarter som visar pa langvarig slatter- eller beteshédvd eller
att marken innehaller héga kulturhistoriska varden. Det dr rimligt att
anta att den sarskilda skotseln i de flesta fall medfor 6kade kostnader for
brukaren, exempelvis i form av mer arbete eller genom att djuren utfod-
ras pa ett annat sétt och far beta vid annan tidpunkt dn vad de annars
skulle ha gjort.

For att marken ska vara berattigad till tilliggsersattning ska den vara an-
sluten till grundersattning och de generella villkoren f6r grundersattning
gdller dven ndr marken far tilldggsersattning. Férutom de generella vill-
koren for grundersittning stélls for tilliggsersattning ett eller flera sar-
skilda skotselvillkor. Lansstyrelsen prévar, efter ansdkan fran brukaren,
vilka marker som berattigar till tilliggsersattning och faststiller areal
och skétselvillkor i en atgdrdsplan. De sérskilda skotselvillkoren i &t-
gdrdsplanen &r individuellt anpassade efter de natur- och kulturmiljo-
védrden som finns pa den aktuella marken. I ménga fall faststdlls at-
gardsplanen efter ett gardsbesok och diskussion med brukaren.

De skotselvillkor som kan inforas i samband med tilldggserséttning ar:

e forbud mot tillskottsutfodring av betesdjur



e Dbeslut om nér pa aret bete eller slatter ska ske
e reglering av bete med vissa djurslag

e Dbeslut om vilket utseende vegetationen, inklusive trdd och
buskar, ska ha vid vegetationsperiodens slut

e skotsel och underhéll av kulturhistoriskt vardefulla element

Jordbruksverket (2004b) har tidigare noterat att anslutningen till bade
grund- som tilliggsersdttning varierar betydligt mellan olika l&n. An-
slutningen till grundersittningen ar 2002 (inklusive alvar-, skogs- och
fabodbete) varierade mellan cirka 70 och 90 procent av den totala betes-
marksarealen, medan anslutningen till tilliggsersattningen varierade
mellan cirka 15 och 65 procent av den totala marken med grundersatt-
ning (alvar-, skogs- och fdbodbete undantaget). Variationen i anslutning
till tilldggsersattning 4r med andra ord betydligt stérre. Det noteras ock-
sd i rapporten att det finns ett positivt samband mellan andelen betes-
mark som har grundersittning och andelen betesmark av den totala
jordbruksmarken i ldnet for 2002. En ténkbar férklaring anges vara att
den Okade koncentrationen av betesdjur i sddra Sveriges skogsbygder
under det senaste decenniet har lett till férbattrat betesmarksutnyttjande
i dessa lan, medan igenvéxningsproblemen i norra Sveriges skogsbygder
dr stora. Betesmarker i norra Sverige skulle ddrmed i lagre utstrackning
uppfylla grundersittningens villkor. Nar det géller tillaggsersattningen
framfér Jordbruksverket i rapporten att enbart geografiska och produk-
tionsmdssiga skillnader mellan ldnen inte kan forklara variationen samt
att skillnaden i anslutning mellan nérliggande lan &r alltfor stor for att
skillnader i betes- och dngsmarkers kvalitet ska rdcka som forklaring.
Istdllet foreslas att olikheterna i anslutningsgrad mellan ldnen kan for-
klaras av skillnader i jordbrukarnas intresse och ldnsstyrelsernas be-
doémning av hur vérdefull marken maste vara for att uppfylla kraven for
tilldggsersattning.

En ekonomisk modell éver anslutning till tilldggsersattning

Syftet med f6ljande analys &r i forsta hand att undersoka vilka kostnads-
faktorer som paverkar brukarnas val om att ansluta betes- och dngsmar-
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ker till tilliggsersattning. For att kunna sérskilja dessa faktorer fran
andra faktorer som ocksd kan péaverka anslutningen, dr det nédvandigt
att reflektera 6ver alla variabler som kan paverka anslutningen. Ut-
gangspunkten dr hdr att varje brukare kan véntas ansluta marken till
tilldggsersattning om a) brukarna anser att védrdet av de ersittningar
som anslutningen kan medfora dr storre dn kostnaderna for skotseln av
markerna och b) marken har ett sa hogt biologiskt och kulturhistoriskt
varde att lansstyrelsen godkdnner den for tilliggsersittning.

For att genomfora analysen har data dver anslutningen i olika lan an-
vants. Som ovan ndmnts varierar anslutningen i hog grad, och i tidigare
rapporter (se t.ex. SJV 2004b) har inga tydliga orsaker till denna variation
identifierats. Ddaremot har Jordbruksverket (SJV 2004b) pekat pa att nag-
ra mojliga forklaringar skulle kunna vara a) skillnader i jordbrukarnas
intresse b) skillnader i ldnsstyrelsernas bedomning av hur vérdefull
marken bor vara for att den ska anslutas och c¢) skillnader i markens vér-
den. Dessutom ndmns att produktionsméssiga skillnader skulle kunna
vara relaterade till skillnader i markernas vdarden. Det kan vara intres-
sant att relatera dessa mdjliga forklaringar till den foljande analysen. I
det foljande tas inte hansyn till att jordbrukarnas intresse for skotsel av
betesmarker, det vill séga den privata nyttan, skulle kunna variera mel-
lan lanen. Ett huvudskal till detta &r att det &r svart att finna nagot matt
pa detta intresse, och hur det skulle kunna skilja sig mellan olika ldn. Det
dr langt ifran sjdlvklart att intresset for skotsel av betesmarker skulle
skilja sig systematiskt mellan ldnen, d&ven om det kan skilja sig mycket
mellan individer. Daremot tar analysen hdnsyn till att det kan finnas
skillnader i ldnsstyrelsernas bedémning av hur vardefull marken bor
vara for att den ska anslutas. Lansstyrelserna ska primart ta hansyn till
markernas védrden. Dessa védrden speglas i dngs- och hagmarksinventer-
ingens klassning av marker (se t.ex. SJV 2000b), vilken inkluderas i ana-
lysen. Varden kan ocksé speglas indirekt genom andra variabler i analy-
sen. For framtiden kan det vara mojligt att f& varderelaterade variabler
frén dngs- och betesmarksinventeringen, men resultatet av inventering-
en dr dnnu inte fardigbearbetat och kan dérfér inte anvandas har. Han-
syn tas ocksd till produktionsmassiga skillnader mellan olika lan. De
produktionsmaéssiga skillnaderna, som exempelvis tillgdngen pa betes-



djur, betes- och dngsmarkernas storlek m.m., kan bade vara férknippade
med skillnader i kostnaderna for skotseln av markerna och skillnader i
markernas virden. Resultaten maste darfor tolkas med detta i minnet.

Hypotesen i det f6ljande dr att anslutningen av marker till tilldggsersétt-
ning kan forklaras av brukarnas strdvan att maximera den forvintade
vinsten givet ldnsstyrelsens krav pa markens minsta varde for anslut-
ning. For en mer formell precisering av modellen, se Appendix. Vinst-
maximering innebdr att brukarna tar hansyn till bade intdkter och kost-
nader for anslutning. Intdkterna bestar i de ersittningar brukarna kan fa,
och kostnaderna antas bero bade pa produktionsmassiga forutsattningar
och pa de krav pa atgédrder som stdlls for att brukarna ska fa tilldggser-
sdttning'. Lansstyrelsen krav pd markens minsta virde kan tinkas bero
pé en rad olika regionala faktorer, som pédverkar hur ldnsstyrelsen ser pa
hur mycket mark som man anser 6nskvért att ansluta. Utifran ett eko-
nomiskt perspektiv kan man forvinta sig att lansstyrelsens efterfragan
pa vidrdefulla betes- och dngsmarker beror markernas vérde, antalet per-
soner inom och utom lédnet som féster ett varde vid dessa marker for re-
kreation, studier eller annat och tillgangen till substitut for betesmarker,
exempelvis andra biologiskt eller kulturellt vardefulla marker. Det &r
dock viktigt att ldgga maérke till nedanstaende inte innefattar en explicit
modell 6ver lansstyrelsens beslut, eftersom lansstyrelserna bestimmer
bade om huruvida marker ska beviljas tilldggsersiattning och om de skot-
selvillkor som ska galla. Mojligheterna att dra slutsatser om ldnsstyrel-
sernas beslut d4r dirmed begrénsade.

Genom att pa detta satt tydligt formulera en hypotes kan man undvika
att fa med nonsenssamband mellan variabler, vilket kan vara en risk om
de forklarande variablerna viljs godtyckligt. I avsnitt 4.3.2 redovisas ska-
len for att inkludera olika variabler. Eftersom olika faktorer kan tinkas
péaverka anslutningen av betes- respektive dngsmarker, gors analysen
separat for de tva marktyperna. De sarskilt hotade betesmarkerna (se av-
snitt 2.2.1) dr inte medtagna i analysen.

' Det &r tankbart att det finns synergier mellan olika typer av kostnader, men detta analyseras inte i rappor-
ten.
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Data och metod

Inledningsvis kan, nir det géller intdkter frdn anslutning, konstateras att
intdkten per hektar for sjdlva tilldggsersattningen dr densamma for alla
lan. Tillaggsersattningen kan darfor inte i sig sjdlv forklara skillnader i
anslutning mellan ldnen, och ingar dérfor inte i den statistiska analysen.
Om man dédremot ser pa hela den forvédntade intdkten av anslutning, sa
bor man ocksa ta hansyn till att anslutning till tilliggsersattning fér med
sig en mojlighet att ocksa ansoka om och fé ersittning for kompletteran-
de atgdrder. De kompletterande atgarder som berattigar till ersittning
dr, som tidigare namnts i avsnitt 2.2.1, 1ovtékt, liesldtter och efterbete, av
vilka de tva sistndimnda bara &r aktuella pa slatterdngar. Mojligheten att
fa ersattning for kompletterande atgarder kan véntas variera mellan oli-
ka ldn, bland annat beroende pa den agrarhistoriska bakgrunden och
vilken exploateringsgrad regionen har och har haft. For att spegla skill-
naden i mojlighet att fa erséttning for kompletterande atgéarder tas darfor
hansyn till forekomsten av kompletterande atgarder i lanen. En hog fo-
rekomst av kompletterande atgarder kan vara forknippad med hogre
virden hos markerna”. Dessa hogre virden kan dels vara relaterade till
de kompletterande atgarderna i sig, dels kan féorekomsten av komplette-
rande atgdrder tinkas samvariera med andra vdrden hos markerna som
exempelvis forekomsten av sammanhidngande omraden med hoga na-
tur- och kulturvarden. Det innebér i s fall att brukare i regioner med
marker med hoga biologiska och kulturella virden har stérre majlighe-
ter att fa ersdttning for kompletterande atgarder, vilket i sin tur medfor
att fordelarna med att ansluta sig till tilliggsersattningen 6kar. Komplet-
terande atgarder medfor sjdlvfallet ocksa kostnader. Eftersom det &r fri-
villigt att ansoka om ersdttning for dessa atgdrder, kan graden av an-
slutning till kompletterande atgarder i verkligheten véantas bero pa bade
brukarnas kostnader for atgérderna och lansstyrelsernas bendgenhet att
bevilja ersdttning. Som variabeln anvédnds hér, antas indirekt att kostna-
derna for kompletterande atgdrder som berdttigar till ersittning inte
skiljer sig mellan ldanen.

"7 Det tycks som att detta mycket vél kan vara fallet eftersom korrelationen mellan kompletterande atgérder
pa betesmark och vardeklassningen &r 0,76, det vill saga relativt hog.



Brukarnas kostnader for mark som ansluts till tilliggsersdttning kan
véantas bero bade pa produktionsméssiga férhallanden och pa vilka krav
som ldnsstyrelsens stiller genom skétselvillkoren i dtgardsplanen. Som
exempel skulle man kunna tdnka sig att kostnaderna for skotsel av mar-
ken skulle kunna paverkas av hur mycket betesmark brukaren har, ef-
tersom kostnaden for stingsling &r ldgre for brukare som har storre
sammanhallna arealer. Médngden annan mark som brukaren har skulle
ocksa kunna spela roll fér mojligheterna att samordna skotseln av betes-
och dngsmarker med &vrig verksamhet pa garden. Dessutom é&r flera av
de villkor som kan stillas genom ldnsstyrelsernas atgédrdsplaner for-
knippade med djurhéllning, vilket innebér att tillgangen till betesdjur
kan spela roll for brukarens kostnader for att folja dessa villkor. I analy-
sen inkluderas genomsnittligt antal hektar betesmark (eller d&ngsmark)
per brukare med grundersittning, genomsnittlig dkerareal per jord-
bruksforetag och antal djurenheter (enbart betesdjur) per hektar betes-
mark och slatterdang med grunderséttning. En storre tillgang till mark el-
ler djur kan tdnkas medfora antingen storre eller mindre kostnader for
anslutning till tilliggsersdttningen och ddrmed mindre eller stérre an-
slutning. Brukarnas alternativkostnad for arbete torde ocksa paverka
kostnaderna for anslutning. Som en indikator for brukarens alternativ-
kostnad for arbete har arbetslosheten i ldnet inkluderats: med lag arbets-
16shet skulle d& alternativkostnaden for arbete vara hog, eftersom bruka-
ren har stérre mojligheter att finna god utkomst pa den reguljira ar-
betsmarknaden, och tviartom. Det dr ocksa tinkbart att andra faktorer 4n
dessa kan tankas paverka anslutningen, som exempelvis om tillstandet
och storleken pa byggnader som ladugardar skiljer sig systematiskt mel-
lan ldnen. Det finns dock inga data som speglar detta.

Aven de skétselvillkor som lansstyrelserna stiller genom atgérdsplaner-
na kan paverka brukarnas kostnader for anslutning. Villkoren innebér
begransningar i brukarnas mojligheter att disponera sin tid och sina
produktionsfaktorer pa ett sdtt som maximerar vinsten. Den ekonomiska
betydelsen av dessa begrdnsningar kan variera bade mellan olika villkor
och mellan olika brukare. I vissa fall kan en begransning leda till stora
kostnader om brukaren méste anvdnda tid och produktionsfaktorer pa
ett helt annat sétt &n vad han eller hon annars skulle ha gjort for att max-
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imera vinsten. I andra fall kan begrdansningen vara helt betydelselos, det
vill sdga brukaren kan fortfarande gora pa det sitt som han eller hon
skulle ha gjort for att vinstmaximera. I sddana fall skulle begransningen
inte medfora nagra kostnader. Generellt kan man vinta sig att i ju hogre
grad ett visst villkor anvédnds i ett ldn, desto mindre blir anslutningen, el-
ler s spelar anvdndningen av villkoret ingen roll f6r anslutningen. Det
antas hér att anta att brukarna har viss kinnedom om vilka villkor som
kan véntas bli aktuella i en atgdardsplan i det egna lanet, dels genom
egna tidigare kontakter med ldnsstyrelsen i samband med ansdkan om
miljostod i forra programperioden, dels genom kontakter med andra
brukare. Det dr tankbart att brukare som fatt sin atgardsplan under 2000
haft mer begréansade mojligheter att via andra brukare f& information om
vilka villkor som stdlls av lansstyrelsen, jamfort med de brukare som fatt
sina atgdrdsplaner under 2001 och 2002. Utéver detta finns ocksd moj-
lighet for brukare att dra tillbaka ansdkan om de anser att de inte kan ga
med pa villkoren for tilldggsersdttning.

Lansstyrelsernas beslut om att bevilja ersédttning ska styras av markernas
virde. Aven om lansstyrelserna skulle stilla samma krav och anvinda
samma kravniva i alla lan skulle sjdlvfallet anslutningen kunna vara oli-
ka beroende pa forekomsten av sérskilt viardefulla marker. Betesmarkers
viarden speglas i modellen genom andelen betesmarker (alvar- och
skogsbetesmark undantaget) som klassats i klasserna 1-3 i dngs- och
hagmarksinventeringen. Hogre andel betesmarker i dessa klasser for-
véantas alltsa ha ett positivt samband med anslutningen till tilliggser-
sittningen. Motsvarande data for slatterdngar finns inte tillgdngliga®.

Om produktionsmassiga forhallanden &r relaterade till markernas var-
den, sa kan detta fa effekter i modellen. Detta skulle exempelvis kunna
vara fallet om god tillgang pa betesdjur idag ar forknippat med gott om
betesdjur tidigare, vilket i sin tur skulle kunna vara relaterat till hogre
viarden hos markerna. I sa fall skulle detta kunna innebara att stor till-
gang pa betesdjur var férknippat med en hogre anslutning till tilliggser-
sdttningen. Ett annat exempel dr om stdrre sammanhallna betesmarker

'® Skalet &r att det inte finns ndgon totalareal till vilken man kan relatera antalet marker i klass 1-3.



dr forknippade med ett storre vérde, vilket skulle kunna leda till att lans-
styrelsen hellre beviljade tilldggserséttning for brukare med mer betes-
mark. Det dr ocksa tdnkbart att utfirdandet av vissa skotselvillkor &r re-
laterat till markernas vérde, exempelvis skulle férekomsten av krav pa
skotsel av kulturhistoriskt vardefulla element kunnat ha ett positivt
samband med férekomsten av just sddana element. Det gér alltsd inte att
utesluta att andra variabler dn védrdeklassningen i viss man speglar mar-
kernas vérde. For ndrvarande saknas emellertid empiriska beldgg for sa-
dana samband mellan de produktionsméssiga foérhallandena och var-
den”.

Det skulle ocksa kunna finnas andra skél for lansstyrelsen att vilja pa-
verka anslutningsgraden. Det ingdar visserligen inte i ldnsstyrelsernas in-
struktion att ta regionala hdnsyn av andra skil dn markernas vérden,
men flera vetenskapliga studier har visat att det inte dr ovanligt att regi-
onala myndigheter vid tillimpning av nationellt beslutade atgarder tar
sddana hédnsyn (se t.ex. Eckerberg 1997, Helland 1998). For att ta hansyn
till att detta skulle kunna férekomma dven i detta fall inkluderas dérfor
dven andra regionala variabler dn vérdet. Lansstyrelsen kan exempelvis
tdnkas ta hdnsyn till efterfragan pé rekreation och naturmilj, tillgdngen
pé substitut for rekreation, samt situationen pa den regionala arbets-
marknaden. For att spegla dessa faktorer har foljande variabler inklude-
rats: antal invanare och antal turister” per hektar betesmark och slatter-
dng med grundersattning, arbetsloshet i procent och skyddad areal per
person. Har kan man vinta sig att ett storre antal invénare eller storre
antal turister per hektar mark med grunderséttning skulle kunna inne-
béra ett storre marginalvérde av vdlhdvdade marker och ddrmed leda till
en lagre minimigrans for lansstyrelsen och storre anslutning. Storre till-
gang pa alternativa omrdden med hoéga natur- och kulturmiljovérden
och storre tillgang till rekreation i form av skyddad mark kan tédnkas

" En undersékning av data foér analysen tyder inte p& négra starkare samband mellan vardeklassningen i
angs- och hagmarksinventeringen och 6vriga variabler for betesmarker (det vill séga inte bara produktions-
massiga faktorer utan &ven 6vriga variabler), med undantag fér de kompletterande atgéarderna, dar fére-
komsten av dessa ar positivt korrelerad med vardeklassningen (korrelationskoefficient 0,76).

% Eftersom data ®ver natur- och kulturturism ej finns tillgangliga anvands antal turistnatter totalt per hektar
betesmark och slatterdng med grundersattning.
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gora lansstyrelsen mindre bendgen att bevilja tilliggsersdttning, efter-
som den regionala efterfrdgan pa betes- och d&ngsmarker kan vara ldgre.

En storre arbetsloshet kan paverka lidnsstyrelsernas vilja att 6ka brukar-
na inkomster for att mojliggora fortsatt drift. Storre arbetsloshet skulle i
sé fall kunna vara foérknippad med storre anslutning.

Data for analysen dr for 2002, med undantag for vardeklassningen av be-
tesmarker, och dr ldnsvisa data vilket innebéar totalt 21 observationer.
Genom att sa fa observationer finns tillgdngliga stélls hogre krav pa re-
sultaten for att de skattade koefficienterna skall raknas som signifikanta.
Det skulle emellertid sjdlvfallet ha varit en fordel att anvédnda data 6ver
flera ar, eftersom anslutning och kostnader ocksa kan bero pé en tidsfak-
tor. Det &r hér i forsta hand sammanstillningar 6ver i vilken omfattning
olika skotselvillkor stélls i dtgdrdsplanerna i olika lan under andra ar dn
2002 som saknas. Fler observationer skulle ocksa ha kunnat majliggdra
en sdkrare bedomning av statistiska samband. En forteckning 6ver data
finns i tabell Al i Appendix.

Sambandet mellan anslutningsgrad och de olika oberoende variablerna
har skattats separat for betesmarker respektive slétteringar med minsta
kvadratmetoden®. Ett linjirt samband har antagits mellan de ingéende
variablerna. Initialt ingar 16 majliga forklarande variabler for betesmar-
ker och 13 mojliga variabler for slatterdngar. I de fall ddr oberoende va-
riabler ar starkt korrelerade har en av dessa variabler uteslutits, eftersom
det inte 4r majligt att ha starkt korrelerade férklarande variabler i en sta-
tistisk modell och samtidigt fa rattvisande resultat. Detta innebar att tre
av betesmarksvariablerna och en av slatterdngsvariablerna uteslots.
Dérefter har variabler med lag signifikansniva uteslutits successivt, for
att kunna fa en statistiskt sdkrare skattning av de mest betydelsefulla va-
riablerna. Forekomsten av avvikande observationer, s.k. outliers, har
undersokts. D& en mojlig sadan outlier kunde konstateras i betesmarks-
analysen provades att slopa denna observation. Slutsatserna som redovi-
sas nedan visade sig dock vara mycket robusta eftersom detta inte pa-

*' For den lasare som &r intresserad av den anvdnda metoden, hénvisas till Kennedy (1998).



verkade de kvalitativa resultaten. For betesmarker, liksom for dngsmar-
ker, har enbart de variabler som ror respektive marktyp inkluderats, det
vill sdga kompletterande &tgédrder for betesmarker och skétselvillkor for
betesmarker har enbart inkluderats for betesmarksanalysen. Motsvaran-
de géller for angsmarksanalysen.

Resultat

I detta avsnitt redovisas och diskuteras resultaten av skattningarna. Re-
sultatet for betes- respektive dngsmarker visas i tabell 3. For bade betes-
marker och slatterdngar forklarar skattningarna en stor del av variatio-
nen i anslutning till tilliggsersittning. Forklaringsgraden (R®) &r 0,93 for
betesmarker och 0,69 for slatterdngar, vilket betyder att skattningarna
forklarar 93 procent av variationen i anslutning av betesmarker och 69
procent av variationen i anslutning av dngsmarker. Detta ar hogt for
tvdrsnittsdata och med tanke pa de relativt fa observationerna och tyder
pé att de ingdende variablerna forklarar en mycket stor del av skillna-
derna i anslutning mellan ldnen. I det foljande redovisas i vilken riktning
olika faktorer paverkar anslutningen, men inte storleken pa effekten™.

Betydelsen av forvintande intikter

Varken for betesmarker eller slatterdngar visar resultaten att en storre
forekomst av ersittningar for kompletterande atgdrder medfor storre
anslutning till tilldggsersdttning. Ett skal till detta forhédllande kan vara
att forekomsten av kompletterande atgarder ar relativt hogt korrelerad
med vérdevariabeln (korrelationskoefficienten ar 0,76). For slatterangar
kan skalet vara att de kompletterande atgdrderna dr av tre olika slag;
l6vtakt, lieslatter och efterbete, dér ersattningsnivaerna skiljer sig at. Det
dr tdnkbart att resultatet for slatterdngar hade kunnat vara annorlunda
om dessa tre olika atgédrder hade separerats, och vid en eventuell fortsatt
analys av anslutningen bor detta provas.

* Den lasare som &r intresserad av storleken pa effekterna hanvisas till att sjalv utldsa detta med hjalp av de
koefficienter som redovisas i tabell 3, samt variabelforteckningen i Appendix
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Tabell 3. Resultat av ekonometriska skattningar'

ANDEL BETESMARK MED
GRUNDERSATTNING SOM
HAR TILLAGGSERSATTNING

ANDEL SLATTERANG MED
GRUNDERSATTNING SOM
HAR TILLAGGSERSATTNING

KONSTANT

ANTAL BETESDJUR PER
HEKTAR MED GRUND-
ERSATTNING

AKERAREAL PER FORETAG

VILLKOR 2: FORBUD MOT
BETE VINTERTID

VILLKOR 11: FORBUD MOT
TILLSKOTTSUTFODRING

VILLKOR 12: TIDPUNKT FOR
BETE/SLATTER

VILLKOR 13: REGLERING AV
BETE MED VISSA DJURSLAG

VILLKOR 14: REGLERING AV
VEGETATIONENS UTSEENDE

ARBETSLOSHET | PROCENT

VARDE

BEFOLKNINGSTATHET

RZ

-1.132*** (-6.213)

0.009*** (8.601)

-0.021** (-2.385)

0.007*** (6.160)

0.001** (2.296)

-0.002*** (-3.181)

-0.001*** (-3.660)

0.067*** (6.841)

0.216*** (3.100)

0,93

0.463*** (3.999)

0.026** (2.334)

0.012** (3.933)

-.005** (-2.481)

-.004*** (-4.618)

0,69

1. T-vérden inom parentes. Variabler signifikanta pa 1 %-nivan ar markerade med ***, pa

5 %-nivan dr markerade med ** och pa 10 %-nivan &r markerade med *.



Produktionsfaktorernas betydelse for anslutning

Korrelationen mellan arealen betesmark med grundersittning per bru-
kare och arealen akermark per foretag dr mycket hog, 0,82. Denna hoga
korrelation har lett till att arealen betesmark uteslutits frdn skattningar-
na, eftersom resultaten kan bli missvisande om flera starkt korrelerade
oberoende variabler inkluderas. For slatterdngar har arealen slatterdng
per brukare uteslutits ur regressionen eftersom den &dr hogt korrelerad
med villkor 14 som styr vegetationens utseende.

For bade betesmarker och slatterdngar visar resultaten att anslutnings-
graden ar hogre ju storre den genomsnittliga dkerarealen per jordbruks-
foretag dr. En rimlig tolkning av det positiva sambandet mellan areal
akermark och anslutning &r att brukarna har skalférdelar nédr det galler
betesmarker och slatterdngar. Dessa skalfordelar kan besta i en mer ef-
fektiv skotsel av markerna, men det dr minst lika troligt att det ror sig
om skalférdelar nédr det géller transaktionskostnader vid informations-
hantering och hantering av ansokningar for ersittning. Dessa skalforde-
lar kan stracka sig dven till mojligheten att i ett sammanhang soka er-
sattningar och stod for bade betes- och dngsmarker och produktion pa
akermark.

For betesmarker har djurtdtheten ingen signifikant betydelse for anslut-
ningen till tilliggsersattning. Tillgang till betesdjur dr en visserligen en
forutsédttning for att kunna uppfylla villkoren for grundersdtining, men
detta resultat tyder pa att om en brukare kan uppfylla beteskravet for
grundersittning sa krévs inte ytterligare djur for att uppfylla kraven for
tilldggsersattning. For slatterdngar visar resultaten att en hogre djurtat-
het &r forknippad med en storre anslutning. Eftersom betesdjur framst
har betydelse for slatterdngar genom efterbete, kan det mdjligt att tolka
detta som att kostnaderna for efterbete dr sa stora att de paverkar an-
slutningen. Man kan ldgga marke till att djurhallningen ockséa har ett
samband med anslutningen for slatterdngar genom villkor 13 som ror
tillskottsutfodring, se nedan.

Resultatet visar ocksa att hogre arbetsloshet i ldnet dr forknippat med
hogre anslutning till tilldggsersattning for betesmarker. Detta kan tolkas

59



60

som att brukarens alternativkostnad for arbete &r ldgre i regioner med
hog arbetsloshet, genom att brukaren skulle tjana mindre om han/hon
gick ut pa arbetsmarknaden i ett 1dan med hog arbetsloshet dn i ett lan
med lag arbetsloshet. En annan mdjlighet dr att hogre arbetsloshet gor
lansstyrelserna mer bendgna att bevilja tilldggsersattning, se ocksa ned-
an.

Skotselvillkorens betydelse for anslutning av betesmarker

Fem av de skotselvillkor som lénsstyrelsen utfirdar fér betesmarker har
signifikant effekt pd anslutningsgraden. Av dessa har tre en negativ in-
verkan pé anslutningen. Den forsta av dessa tre ar villkor 2, férbud mot
bete vintertid inom omrade med fornldmning. Férekomsten av detta
villkor ar starkt korrelerat med villkor 1, som innebéar forbud mot hést-
bete inom omrdde med fornlamning (korrelationskoefficienten &r 0,85),
varfor villkor 1 uteslutits. Bdda dessa villkor féorekommer pa totalt sett
mindre dn 1 procent av betesmarksarealen, och anvédnds framforallt i
Vérmlands lan. Effekten av villkor 2 kan tolkas som att villkoret medfor
kostnader som paverkar brukarnas vilja att ansluta sig. Det dr ocksa moj-
ligt att det ror sig om en specifik effekt for Varmlands lan och kan da
tolkas som att anslutningen i Varmlands ldn &r ldgre dn i andra lan med
hénsyn taget till alla andra variabler som inkluderats.

Det andra villkoret med negativ effekt pa anslutningen &r villkor 13, som
innebér reglering av bete med vissa djurslag. Detta villkor anvédnds inte
alls i de flesta lan. I ett par lan anvands det for ndgon procent av betes-
marksarealen, men Skéne ldn utgor ett undantag, dér villkoret anvands
for 6ver 90 procent av betesmarkerna. Enligt Jordbruksverkets rapport
2004:5 beror den hoga anvandningen i Skane sannolikt pé att villkoret
anvands for att forhindra att den hdvdgynnade floran paverkas negativt
av hjortbete och bete av mer udda djur som kameler, strutsar, giss och
giraffer. Aven i detta fall kan resultatet tolkas antingen som att det finns
betydande kostnader for restriktionen eller som en ldnsspecifik effekt,
som da sdger att anslutningen i Skane lan &r lagre dn i andra ldn med
hansyn taget till alla andra variabler som inkluderats.



Det tredje villkoret som pédverkar anslutningen negativt &r villkor 14,
som innebdr en reglering av vilket utseende vegetationen, inklusive trad
och buskar, ska ha vid vegetationsperiodens slut. Detta villkor anvinds
for cirka hélften av alla betesmarker och anvdndningen é&r spridd over
alla 1an men varierar kraftigt. I detta fall ligger det néra till hands att tol-
ka resultatet som att denna restriktion medfor kostnader for brukaren,
som paverkar hans/hennes vilja att ansluta sig.

Det fjarde villkor som har signifikant effekt pa anslutningsgraden &r
villkor 11, som innebar forbud mot tillskottsutfodring. Detta villkor har
en positiv koefficient. Detta villkor féorekommer i stor omfattning i alla
ldn utom i Norrbotten. Den laga forekomsten i Norrbotten forklaras en-
ligt SJV (2004b) av att de biologiska vdrdena &r relativt oberoende av den
extra godsling som tillskottsutfodringen medfor. Eftersom variabeln har
ett positivt fortecken kan resultatet inte tolkas som att villkoret medfor
kostnader. Det dr mgjligt att tolka det som en ldnsspecifik effekt for
Norrbotten, det vill sdga som att anslutningen i Norrbotten &r hogre &n
vad som forklaras av de 6vriga variablerna i modellen. Det finns emel-
lertid en ytterligare mojlig tolkning, eftersom villkor 11 dr hogt korrele-
rat med forekomsten av skyddad mark (korrelationskoefficienten &r
¢(0,93). Det betyder att det dr mojligt att tolka resultatet som att lanssty-
relser i lan med stor tillgang till andra marker med hoga natur- och kul-
turvdrden i mindre grad efterfragar betesmarker med hoga vdrden, se
ocksé nedan.

Det femte villkoret med signifikant effekt pa anslutningen ar villkor 12,
dar tidpunkt for bete regleras. Detta villkor har ett ovantat, positivt for-
tecken. Villkoret foreskrivs pa en mycket stor andel av markerna i cirka
hilften av ldnen, och pa en mycket liten andel i den aterstidende halften.
Orsakerna till denna ojamna fordelning ar inte kdnda (se SJV 2004b), och
resultatet dr svartolkat.

Skotselvillkorens betydelse for anslutning av slitteringar

For slatterangar medfér en hogre andel dtgdrdsplaner med villkor 11,
som innebdr ett forbud mot tillskottsutfodring av betesdjur, ligre an-
slutning till tilliggsersdttning. Detta villkor dr endast relevant for slat-
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terdngar ndr det forekommer efterbete, men tillimpas pa 28 procent av
alla atgardsplaner for slatterdngar. Villkoret tillimpas i varierande grad i
olika ldn. Detta kan tolkas som att villkor 11 medfor sérskilda kostnader
vid skotsel av slatterangar. Ovriga villkor har ingen signifikant effekt.

Regionala faktorer som skulle kunna pdverka linsstyrelsernas bedomning

Vardevariabeln, som endast finns tillgdnglig for betesmarker, har en sig-
nifikant positiv effekt pa anslutningen av betesmarker till tilliggsersatt-
ning, vilket var véntat, eftersom lénsstyrelsernas uppgift &r att ta hdnsyn
till vdrden, och, mer allmént, hoga viarden dessutom innebér att man kan
vénta sig att lansstyrelsernas efterfragan pa marker dr hogre.

Variabeln skyddad mark ar starkt korrelerad med villkor 11 for betes-
marker, se ovan, varfor det inte d&r mojligt att saga vilken av dessa fakto-
rer som paverkar. Det dr darfér mojligt att det positiva fortecknet for
villkor 11 i betesmarksregressionen indikerar att en storre tillgang till
substitut for biologiska och kulturella vdrden och rekreation, i form av
storre areal skyddad mark i ldnet, kan medfora ldgre anslutningsgrad.
Detta skulle kunna bero pa att ldnsstyrelser i 1an med mycket skyddad
mark véljer att stdlla hogre krav for anslutning till tilliggsersétining.
Dessutom har, som ovan ndmnts, Norrbottens lan kraftigt avvikande
véarden for villkor 11 for betesmarker och arealen skyddad mark, vilket
kan innebéra att det i stor utstrackning ror sig om en lédnsspecifik effekt,
som kan ha andra orsaker. Det finns alltsa tre nédra forknippade faktorer.
Eftersom det inte tycks rimligt att 6kad forekomst av villkoret skulle
medfora lagre kostnader, forefaller det mest troligt att det antingen ar
frdgan om en ldnsspecifik effekt eller att lansstyrelserna tar hdnsyn till
tillgdngen pa substitut.

Resultatet visar ocksa att hogre arbetsloshet i lanet dr forknippat med
hogre anslutning till tilldggserséttning for betesmarker. En tolkning av
detta samband kan vara att kraven for anslutning &r lagre i lan med hog-
re arbetsloshet, for att undvika att brukarnas inkomster blir sa ldga att de
maste ldmna verksamheten. En annan tolkning kan, som ovan ndamnts
vara att brukarens alternativkostnad for arbete &r lagre i regioner med
hog arbetsloshet och tvartom.



For slatterdngar dr det endast en av de faktorer som inkluderats for att ta
hansyn till skillnader i lansstyrelsernas bedomning som har signifikans i
den slutliga modellen, nédmligen befolkningstétheten. I detta fall &r teck-
net pa koefficienten negativt, vilket dr ovéntat utifran den ovan beskriv-
na hypotesen. Ett negativt tecken betyder att en storre befolkningstéathet
dr forknippad med ldgre anslutning till tilliggsersattningen. Den vinta-
de effekten var istdllet att en storre befolkningstathet skulle kunna upp-
fattas av lansstyrelserna som ett tecken pa storre efterfrdgan pa rekrea-
tionsmdojligheter och ddrmed ocksa pa @ngsmarker med hoga vérden. En
hog folkmidngd i forhallande till arealen betesmarker och slatterdngar
med grundersdttning finns framforallt i Stockholms, Norrbottens, Vés-
terbottens och Visternorrlands 1dn. Den ldgsta befolkningstdtheten &r i
Kalmar och péd Gotland. Det negativa tecknet kan eventuellt férklaras av
att befolkningstdtheten har ett samband med markernas vérden.

Turismvariabeln var inte signifikant i ndgon av analyserna. Ett mojligt
skl dr att variabeln inkluderar all turism, och att detta matt inte tillrack-
ligt speglar den natur- och kulturinriktade turismen.

Diskussion

I ovanstaende gors en ekonometrisk analys av anslutningen till tilldggs-
ersdttningen. Analysen &r ett exempel hur ekonometriska metoder kan
utnyttjas for att skaffa ytterligare information om kostnader for beva-
rande och hévd. Det kan finnas manga mdgjligheter att utveckla denna
analys ndr det géller val av ekonomisk modell, ekonometrisk metod och
data. Den foreliggande analysen kan ge vissa indikationer om faktorer
som paverkar kostnaderna for anslutning.

Resultaten pekar pa att vissa faktorer kan ha sdrskilt stor betydelse for
brukarnas kostnader vid anslutning till tilliggsersittning. De tyder
bland annat pa att det finns skalférdelar, antingen for skotseln eller for
administrationen, for bade betes- och dngsmarker. En storre areal aker
eller storre areal betes- eller d&ngsmark kan innebéra lagre kostnader per
hektar for skotseln. Betydelsen av skalfoérdelar for anslutning &r inte
ovantad, eftersom andra studier pekat pa att brukare med mer omfat-
tande verksamhet dr mer bendgna att ansluta sig till miljdersattningar
(t.ex. Roosen och Ordéfiez, mimeo). For betesmarker finns ett positivt

63



64

samband mellan arbetsloshet och anslutning till tilldggsersattning, vilket
kan tolkas som att brukarnas alternativkostnad f6r arbete har betydelse
for anslutningen. For dngsmarker kan djurtdtheten spela roll for skotsel-
kostnaderna. Detta kan indikera att kostnaderna for efterbete paverkar
anslutningen till tilliggsersattning for angsmarker.

Resultaten tyder ocksa pa att vissa skotselkrav kan medfora kostnader
som paverkar brukarnas anslutning till tilldggsersittning. Detta géller i
forsta hand villkor 14, med krav pa vegetationens utseende, for betes-
marker och villkor 11, med reglering av tillskottsutfodring for slatter-
dngar. For de 6vriga villkor som har signifikant effekt pd anslutningen
kan resultatet tolkas pa andra sdtt &n som en kostnadseffekt, exempelvis
kan det i vissa fall i stor utstrdckning rora sig om en ldnsspecifik effekt,
vars orsaker inte behover vara sjdlvklara. I den man 6kad forekomst av
vissa villkoren inte i praktiken har negativ effekt pa anslutningen kan
detta forklaras av att brukarna inte har kinnedom om vilka villkor som
lansstyrelsen kan komma att stdlla. En annan md&jlig orsak dr att vill-
korsgivningen i vissa fall skulle kunna vara positivt korrelerad med
markernas vérden.

Som tidigare papekats analyseras inte ldnsstyrelsernas beslutssituation.
Vad analysen ddrfor inte kan svara pa dr om det dr motiverat med olika
skotselvillkor i atgdrdsplanerna i olika lan. Det gar dédrfor inte att uttala
sig om huruvida skoétselvillkoren dr motiverade, utan endast om den ef-
fekt de har pa anslutningen till tilldggsersédttning nér villkoren faktiskt
ingér i atgdrdsplanerna.

Resultaten tyder pa att lansstyrelserna tar hansyn till regionala skillna-
der nér det galler markernas virde. For att spegla markernas vérde har
klassningen i den tidigare dngs- och hagmarksinventeringen inkluderats
for betesmarker, och ett hogre vérde visade sig ha ett positivt samband
med anslutningen till tilliggsersattning. Inom kort kan andra varderela-
terade variabler finnas tillgdngliga genom &ngs- och betesmarksinven-
teringen, varfor en analys som inkluderar olika métt pa varden kan tédn-
kas bli mgjlig. I analysen av slatterangar, dar motsvarande vardematt
inte finns tillgdngligt, patraffades ett negativt samband mellan befolk-
ningsmangden i forhéllande till betes- och dngsmarker med grunder-



sdttning och anslutningen till tilliggsersattningen. Det dr mojligt att or-
saken till detta &r att det finns ett underliggande samband mellan detta
matt pa befolkningstiathet och markernas varden.

Det gar inte att utesluta att lansstyrelserna ocksa kan ta hansyn till andra
regionala faktorer som tillgangen pa andra naturvarden och till arbets-
16shet i ldnet. Orsakssambanden &r dock i dessa fall inte givna. Det dr
mojligt att lansstyrelserna tar hansyn till tillgdngen pd andra marker
med hoga natur- och kulturvdrden, men resultatet kan i detta fall bero
pa en ldnsspecifik effekt med andra orsaker. Det dr ocksad mgjligt att
lansstyrelserna i hogre grad beviljar tilliggsersittning i lan med hogre
arbetsloshet, men resultatet kan ockséa tolkas som en effekt av brukarnas
alternativkostnad for arbete. Det gar darfor inte fran analysen att dra be-
stimda slutsatser om huruvida det faktiskt forekommer skillnader i
lansstyrelsernas bedémningar, utéver de skillnader som motiveras av
markernas vdrden. En analys av ldnsstyrelsens beslut rérande tilliggser-
sdttning utifrdn ekonomiskt perspektiv skulle idealt omfatta savél lans-
styrelsernas efterfrdgan pa som utbudet av betes- och dngsmarker. En
sadan analys skulle kunna ge en béattre uppfattning om faktorer som pa-
verkar valet av skotselvillkor i dtgédrdsplanerna och krav pa markernas
vérde for att tilldggsersdtining ska beviljas. Den ovan redovisade analy-
sen innehaller inte en sddan djupare analys av ldnsstyrelsens beslut utan
dr, som beskrivits, avsedd att undersoka brukarnas beslutsproblem vid
valet om att ansoka om tilldggsersdttning.

Ar det da ett problem att anslutningen varierar mellan olika 1an? Det be-
ror bland annat pa hur malen for betes- och d&ngsmarker ska tolkas. Ska
de tolkas som att anslutningen till ersdttningarna ska vara lika 6ver hela
landet procentuellt sett? En likformig atgdrdsnivd behover inte vara
onskvart fran samhallsekonomiskt perspektiv om virdet av markerna i
termer av biologisk mangfald, kulturelement och rekreation samt kost-
naderna for bevarande och hivd skiljer sig at mellan ldnen. En likformig
anslutning kan da bli kostsam for samhallet genom att ingen hédnsyn tas
till att marginalkostnaden for att uppna 6kade varden kan skilja sig mel-
lan lanen.
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4.4 Kontrollsystemet

Miljerséttningar dr givetvis bara meningsfulla om brukarna foljer de
villkor och regelverk som &r forknippat med erséttningen. Eftersom de
atgarder som krdvs i samband med ersédttningarna medfor kostnader
finns det ekonomiska incitament fér stodmottagarna att begransa atgar-
derna. En kontroll av att stddmottagarna gor de 6verenskomna atgar-
derna ar darfér nodvandig. Eftersom kontroller innebdr kostnader for
ansvariga myndigheter dr den, for de flesta styrmedel, inte hundrapro-
centig. Det betyder ndr det géller betes- och dngsmarker att det 4r mdj-
ligt for vissa brukare att 1ata bli att folja villkoren for ersdttningarna utan
att det far ndgra konsekvenser. En analys av kontrollen, liksom av de
sanktioner som avvikelser fran villkoren kan medfora, ar darfor en vik-
tig del for att kunna bedéma kostnadseffektivitet.

I det foljande diskuteras framférallt de ekonomiska incitamenten inom
kontrollsystemet nar det géller atféljd av skotselkraven. Med de ekono-
miska incitamenten avses effekterna pa foretagsekonomisk lénsamhet. I
ett bredare perspektiv kan naturligtvis ett flertal andra &n de ekonomis-
ka incitamenten véntas paverka hur vil brukarna uppfyller villkoren,
sdsom brukarens instdllning till gjorda ataganden och vilja att ta risker.
Andra faktorer som kan paverka dr den privata nytta brukarna har av att
folja villkoren jamfort med att ha villkorsavvikelser, hur brukaren upp-
lever kringboendes eventuella reaktioner samt informationsbrister. In-
formationsbrister kan exempelvis uppstd om regelverket dr komplext
och svarbegripligt eller om brukaren inte med rimlig sikerhet kan be-
doéma hur mycket tid och resurser som krévs for skotseln.

I detta avsnitt redogors forst for principerna for kontrollsystemet. I 4.4.1
diskuteras hur brukaren paverkas av de ekonomiska incitamenten i kon-
trollsystemet, och i 4.4.2 fors ett resonemang kring de ekonomiska av-
védgningar de ansvariga myndigheterna star infor.

Tidigare rapporter har pekat pa att villkorsavvikelserna inom ersétt-
ningen till betes- och dngsmarker dr betydande. Skotselfelen uppgér en-
ligt halvtidsutvarderingen av Miljo- och landsbygdsprogrammet till 16
procent (Jordbruksdepartementet 2003). Data for ett slumpmadssigt urval
om 87 brukare som blivit utsatta for slumpmaéssig kontroll 2002 visar att



63 procent av brukarna, och 7 procent av arealen, fatt anmarkning om
igenvéaxning. Liknande siffror finns f6r 1998 och 1999 (SJV 1999, 2000a).
Avvikelserna tycks alltsd vara frekventa och omfatta en icke féorsumbar
del av den anslutna arealen.

Kontrollsystemet dr utformat med utgédngspunkt fran samtliga LBU-
stod. Varje ar kontrolleras, i enlighet med EU:s regler, 5 procent av alla
brukare. Vid kontrolltillfdllet besiktigas hela garden med avseende pa
samtliga stod. Urvalet av brukare som kontrolleras bestar delvis i ett
slumpmassigt urval, men kontroller utférs ocksa i hogre grad av brukare
som tidigare fatt anmérkning for avvikelse fran villkoren och brukare
som far storre stddsummor totalt sett. Huvuddelen av de brukare som
kontrolleras viljs ut utifran sadana riskkriterier och bara en mindre del
dr slumpmadssigt valda. Det finns ingen undersékning gjord av huruvida
kontrollfrekvensen for betes- och dngsmarker skiljer sig fran den genom-
snittliga kontrollfrekvensen.

Efterlevnaden av de olika villkor som anges for grund- och tilliggser-
sdttning och fér kompletterande atgarder kan relativt enkelt kontrolleras
vid bestk pa garden. Lansstyrelserna genomfér kontrollen, och till dags
dato har varje lansstyrelse arbetat utifrdn en egen sanktionsskala eller ut-
ifrdn sanktionsskalor som dr framtagna inom respektive samordningsre-
gion. Till grund for sanktionsskalorna ligger LBU-férordningen och
Jordbruksverkets foreskrifter om ersdttning for miljovanligt jordbruk
samt Jordbruksverkets allmédnna rdd. Det &r inte klarlagt i vilken ut-
strackning dessa sanktionsskalor skiljer sig at, men Jordbruksverket har
arbetat fram ett forslag till gemensam sanktionsskala. Hur kontrollen ska
genomforas regleras genom Jordbruksverkets kontrollinstruktioner och
informationen om detta formedlas genom kontrollkurser.

Atagandena for betesmarker giller en 5-arsperiod, och brukaren har det
forsta aret pa sig att atgdrda igenvaxning. Mindre skétselfel som upp-
tiacks vid kontroll kan leda till en anmérkning, som antingen inte leder
vidare eller till att avdrag pa utbetalningen gors. Avdrag pa utbetalad
ersattning gors i allmdnhet under det aktuella aret och innebar att er-
sdttningen slopas helt eller delvis for den areal dér villkorsavvikelse
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konstaterats. Det finns inga tillgdngliga uppgifter om den totala omfatt-
ningen pa avdragen pa utbetalningar.

Om felet &r allvarligt kan det leda till hdvning av hela eller delar av ata-
gandet samt aterbetalning av hela eller delar av de utbetalade beloppen,
jamte rénta. Utover helt eller delvis indragen ersittning under aret, kan
alltsd atagandet hdvas fran myndighetens sida, om avvikelserna anses
alltfér stora. Havning innebédr i allméanhet att utbetalda medel for hela
atagandeperioden maste betalas tillbaka, helt eller delvis. Denna hév-
ning av rdtten att 6verhuvudtaget fa ersdttning sker pa obestdmd tid,
och i princip kan brukaren pa nytt trdda in i systemet sa snart han/hon
atgdrdat de konstaterade avvikelserna. Vid hdvning av ett atagande ska
en aterkravsutredning goras. Om lansstyrelsen beslutar om aterkrav far
jordbrukaren betala tillbaka hela eller delar av den ersittning han/hon
fatt under atagandeperioden. Om det finns sarskilda omstdndigheter
(t.ex. att jordbrukaren blivit sjuk och inte har méjlighet att fortsatta skot-
seln, vilket skall anmadlas till myndigheten) kan myndigheten (lanssty-
relsen) besluta att sitta ned aterkravsbeloppet helt eller delvis. Aterkra-
ven i samband med hdvningsbeslut uppgick fér 2002 och 2003 till i ge-
nomsnitt cirka 1 procent av det totala utbetalade ersittningarna (SJV,
mimeo). Denna siffra refererar till samtliga aterkrav, inte bara for skot-
selfel utan dven for exempelvis felaktig areal. Belopp under 850 kronor
aterkrdvs inte.

Brukaren kan dven bli dtalsanmaéld eller uteslutas ur stodsystemet pa
obestdmd tid. Antalet d&renden som anmiails for atal ligger kring 10 per ar
for samtliga jordbruksstod. Péafoljderna bestdms av brottsbalken eller
miljobalken.

Ekonomiska incitament for brukaren

Brukarna har ekonomiska incitament att folja villkoren for ersdttningarna
om kostnaden for att folja villkoren &r ldgre dn den forvintade kostna-
den for sanktionen som uppstar om villkoren inte f6ljs. Som ndmnts in-
ledningsvis finns givetvis andra incitament &n de rent ekonomiska som
diskuteras i detta avsnitt. Kostnaderna for att folja villkoren bestér i de
direkta kostnader och den alternativkostnad som uppstar i samband
med bete, rojning, verksamhetsrestriktioner, slatter etc. Den forvantade



kostnaden for sanktionen” beror pé risken for att utsittas fér kontroll
och pa sanktionens storlek.

Som ovan beskrivits dr kontrollfrekvensen cirka 5 procent fér LBU-
stoden. Sanktionerna kan vara olika och beror pa graden av avvikelse.
For att gora en korrekt bedomning av de ekonomiska incitamenten krévs
i princip kdnnedom om hur stor kostnaden for sanktionen ar vid olika
storlek pa villkorsavvikelse. Eftersom den forvdntade kostnaden for
sanktionen beror pad omfattningen och graden av avvikelse, sa kan en li-
ten avvikelse enbart forvéntas leda till en anmérkning och kostnaden fo6r
sanktionen kan forvéntas bli marginell eller till och med noll. Anta ex-
empelvis att marken pa en viss areal inte betats under ett enstaka dr. Om
denna skotselavvikelse anses sa stor att utbetalningarna reduceras, ex-
empelvis genom att hela ersdttningen péa arealen med villkorsavvikelse
dras in, sa uppgar den forviantade kostnaden for sanktionen till 5 pro-
cent av ersdttningen for arealen ifrdga. Den férviantade kostnaden for
sanktionen f&r villkorsavvikelse pa mark med grunderséttning &r da 50
kronor per hektar. Motsvarande sanktion pa mark med tilldggsersatt-
ning skulle da vara 120 kronor per hektar. Om skétselavvikelsen ar sa-
dan att effekten med nédvandighet maste kvarstd under flera ar, som
exempelvis skulle kunna vara fallet om brukaren inte stidngslat en viss
areal, dr risken for att detta uppticks storre, eftersom det racker att en
sddan avvikelse konstateras under nagot av de fem aren som atagandet
gdller.

Vid en avvikelse som é&r sa stor att den leder till hdvning beror den for-
vantade kostnaden for sanktionen pa hur linge atagandet har gillt, ef-
tersom de retroaktiva dterkraven kan bli storre ju lingre atagandet har
varit i kraft. Den genomsnittliga omfattningen av aterkrav i samband
med hdvning, stilld i relation till avvikelsernas storlek, ar inte kdnd. Vid
atal beror den forvantade kostnaden for sanktionen pa sannolikheten att
bli dtalad och démd och den dom som i sé fall foljer.

* Observera att forvantad kostnad fér sanktion inte &r detsamma som sanktionens storlek. Férvantad kost-
nad fér sanktion kan ses som den genomsnittliga sanktion brukaren kan vénta sig innan han/hon blivit ut-
satt for kontroll. Den forvantade kostnaden for sanktionen beréknas genom att man multiplicerar kontroll-
frekvensen med sanktionens storlek.
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En brukare med hog riskaversion foredrar att veta vilka intdkter och ut-
gifter han/hon kommer att ha. En brukare som ogillar risk ar darfor
sannolikt beredd att vidta extra atgarder for skotsel av markerna, for att
forsdkra sig om att han/hon inte blir drabbad av sanktioner i nagon
form. Detta kan exempelvis innebéra att en brukare som ogillar risk an-
mailer en mindre areal betes- och dngsmark, for att med sékerhet fa all
mark betad dven under regniga ar ndr betesavkastningen &r hog. Ytterli-
gare en faktor som kan paverka brukarens beteende &dr den praxis som
innebdr att om ldnsstyrelsen upptidcker betydande avvikelser hos en
brukare, sa leder detta till storre risk for att bli utsatt for kontroll under
kommande ar. Dessutom sanktioneras upprepad villkorsavvikelse har-
dare dn en enstaka villkorsavvikelse.

Sammanfattningsvis kan konstateras att bdde anmérkning och reduce-
rade utbetalningar utgdr svaga ekonomiska incitament for brukarna. I
den man dessa sanktioner har effekt handlar det sannolikt om andra fak-
torer d4n de ekonomiska, som exempelvis den vikt brukarna lidgger vid
att fullfolja sina ataganden. Aven vid hidvning kan de ekonomiska inci-
tamenten vara svaga vid sma avvikelser eftersom belopp under 850 kro-
nor inte aterkrédvs. De svaga ekonomiska incitamenten f6r att folja villko-
ren kan, nér det géller mindre avvikelser, jamféras med de monster som
finns ndr det géller de faktiska avvikelserna. Avvikelserna dr sma for
den genomsnittlige brukaren som har skétselavvikelser, men de fore-
kommer hos manga brukare. Det dr mgjligt, om dn inte sjdlvklart, att
detta monster kan ha ett samband med de svaga ekonomiska incitamen-
ten ndr det rér mindre avvikelser.

De ekonomiska incitament som foljer av hdvning dr av storre betydelse
under dtagandeperiodens senare del dn under den tidigare. Det ekono-
miska incitament som risken for atal innebdr ar svarbedomd, eftersom
det inte finns tillrdcklig information om hur stor risken dr for fillande
dom. Risk for hdavning eller atal kan tdnkas utgora betydande ekonomis-
ka incitament ndr det géller att undvika stora villkorsavvikelser.

Det finns inga utvarderingar gjorda av kontrollsystemet, varken for be-
tes- och dngsmarker, eller fér andra liknande erséttningar och stéd. Det
dr darfor inte mojligt att jamfora styrkan i de ekonomiska incitamenten



med styrkan i andra faktorer som paverkar atfoljden. En sadan utvirde-
ring kan vara av vérde for att bedoma kontrollsystemets effektivitet. Be-
tydande médngder information om enskilda fall finns registrerade, dven
om materialet inte bearbetats i utvarderingssyfte, varfér det torde vara
mojligt att gora en sddan utvirdering. En fraga av intresse utifran kost-
nadseffektivitetssynpunkt dr exempelvis sambanden mellan kontrollfre-
kvens, sanktionernas storlek och riskurval.

Utformning av kontrollsystemet

Utifrdn ett myndighetsperspektiv beror graden av atfoljd av villkor pa
myndighetens val av kontrollfrekvens och sanktionens storlek (se t.ex.
Heyes, 1998). Dessutom kan regelverkets komplexitet och mangden och
kvaliteten pa informationen om regelverket vara av betydelse. Genomfo-
randet av kontroller medfor kostnader for myndigheten, och teoretiskt
skulle man kunna tidnka sig att myndighetens bésta val skulle vara att
sdtta mycket hoga sanktioner. Detta dr emellertid knappast mojligt i
praktiken, utan det finns i allménhet bade institutionella hinder och
andra skl mot att sitta upp extremt hoga sanktioner.

Nar det géller jordbrukstdd i allmdnhet och betes- och dngsmarker i
synnerhet dr det ocksa nédvandigt att 6vervdga om relationen mellan
utbetalningarnas storlek och resurser for administrativ kontroll och falt-
kontroller dr budgeteffektiv. I princip skulle man kunna tanka sig att en
battre maluppfyllelse skulle kunna fas genom att 6vervéga tilldelningen
av medel for utbetalning av erséttningar och for kontroll av atfoljd, i ett
sammanhang. Det dr emellertid inte mdjligt att uttala sig om hur denna
tilldelning skulle se ut, utan att ndrmare underséka sambanden mellan
ersdttning och anslutning, samt mellan avvikelser, kontrollfrekvens och
sanktion.
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Menyer av frivilliga kontrakt

I detta kapitel diskuteras om menyer av frivilliga kontrakt kan tankas
vara ett styrmedel som kan ersitta det nuvarande systemet med frivilli-
ga fasta ersdttningar, och ha fordelar nédr det géller ekonomi och milj6.
Framforallt kan det vara av intresse att studera om menyer av frivilliga
kontrakt kan leda till sinkta kostnader for ersdttningar med bibehallen
miljoeffekt.

En meny av frivilliga kontrakt for bevarande och skotsel av betesmarker
kan besta i en uppsittning olika atgardspaket, dar dtagandena ar av oli-
ka omfattning och ar férknippade med skilda, av myndigheten i forvég
bestdmda, ersittningar. Brukarna kan sedan fritt vélja mellan dessa kon-
trakt.

I detta kapitel beskrivs i 5.1 varfor det kan finnas skl att anvdnda andra
styrmedel 4n fasta frivilliga ersdttningar. Ett sidant skal dr nér informa-
tionen &r ojamnt férdelad mellan myndigheter och brukare. I avsnitt 5.2
ges ett exempel pa hur en meny bestdende av tva kontrakt kan bestam-
mas. Detta avsnitt syftar till att ge en idé om principerna for detta styr-
medel, och texten &dr nagot teknisk. I 5.3 diskuteras betydelsen av kon-
traktslangden och faktorer som paverkar omférhandlingen av kontrakt
ndr kontraktstiden 16pt ut. I 5.4 presenteras nagra empiriska studier av
vilka effekterna skulle bli pa ekonomi och miljé nir styrmedlet tillim-
pas. I 5.5 diskuteras tillimpbarheten av menyer av frivilliga kontrakt
som styrmedel for att bevara svenska betes- och d&ngsmarker.

5.1 Informationsbrister och styrmedel

I detta avsnitt diskuteras vilka informationsbrister som foérekommer vid
utformning av styrmedel for bevarande av virdefulla marker i jordbru-
ket och vilka konsekvenser de kan ha.

Vid utformning av styrmedel for bevarande av betes- och dngsmarker ar
produkten, i termer av biologisk mangfald och kulturella varden, svar
att definiera och maéta. Eftersom den slutliga effekten av skotselatgérder
pé exempelvis biologisk mangfald ar svar att faststdlla, kan det vara
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nodvéndigt att inrikta styrmedlen mot relaterade faktorer som gar att
observera och mata, som exempelvis skotsel och standard pa betes- och
dngsmarker”. Dessutom kan det finnas en betydande osdkerhet om
kostnaderna for atgdrder (se ocksa kapitel 2). Vid utformning av styr-
medel for bevarande av vardefulla marker inom jordbruket forekommer
emellertid inte bara osédkerhet om kostnader fér och effekter av atgarder,
utan den information som finns kan ocksa vara ojimnt, det vill sidga
asymmetriskt, fordelad mellan brukare och myndigheter.

Det kan exempelvis rora sig om situationer dér jordbrukaren har kun-
skaper om forhallanden som myndigheten inte kédnner till. Det kan rora
sig om vilka kostnader jordbrukaren har for att hivda betesmarker eller i
vilken utstrdckning han eller hon upplever de estetiska vdardena havden
medfdr som nagot positivt. Om hévden till exempel &r privatekonomiskt
lonsam samtidigt som det finns mojlighet att fa statlig ersdttning for den,
sa dr tankbart det att jordbrukaren skulle vélja att inte informera myn-
digheten om att han eller hon skulle hdvda marken utan erséttning. I ett
sddant fall medfor erséttning f6r hdvden inga extra miljovdrden. Samti-
digt 6verkompenserar myndigheten jordbrukaren i forhallande till den-
nes kostnader.

Moxey, White och Ozanne (1999) konstaterar att det &r svart for den an-
svariga myndigheten att bedéma kostnader, eller vinstminskning, hos
enskilda jordbrukare ndr dessa vidtar miljorelaterade atgarder. Darfor
finns det exempelvis i ett system med frivilliga fasta ersittningar, som
dagens grundersdttning, utrymme f{6r jordbrukarna att hiavda att in-
komstforlusten till foljd av miljoatgarder ar hog, hogre dn vad som
egentligen ar fallet. Detta i sin tur kan leda till kritik mot ersdttningssy-
stemen for 6verkompensation och for att skattebetalarna inte far tillrack-
ligt utbyte av sina skattepengar. I samband med detta kan krav ocksa re-
sas pa ytterligare anstrangningar for att samla in information, men 6kad

* Alternativet skulle kunna vara att utga fran kriterier fér matning av gynnsam bevarandestatus for arter
och naturtyper pa det satt som gors inom exempelvis Natura 2000-uppféljningen (Naturvardsverket 2002).
Sadana matningar utfors dock inte for narvarande inom det svenska systemet for ersattningar till betes- och
angsmarker. En 6vergéng till en uppséttning kriterier for bevarandestatus skulle 6verflytta en betydande del
av risken nar det galler osdkerhet om effekten av atgéarder pa markernas kvalitet fran myndigheterna till
brukarna.



informationsinsamling kostar pengar, oavsett om det dr i form av for-
handling innan man beslutar om kontraktsvillkor eller i form av tkad
overvakning av &tfoljd och kontroll.

Informationsproblem kan alltsd pa olika sitt ge upphov till svarigheter
att pa lampligt sétt utforma och genomfora styrmedel. Jordbrukarna har
genom informationsproblemen mdjlighet att tillskansa sig en extra eko-
nomisk vinst, en sa kallad informationsrdnta, utéver den erséttning som
dr nodvéndig for att han eller hon ska vilja skriva kontrakt pa en viss
skotsel av marken. Fran ett ekonomiskt perspektiv ar det 6nskvart att ut-
forma styrmedel pa ett sadant sétt att myndighetens budgetmedel ger
upphov till stérsta mojliga nytta. For att uppna detta maste jordbrukar-
nas informationsranta begransas.

For att hantera asymmetrisk férdelning av information foreslas i den
ekonomiska litteraturen ett styrmedel i form av en meny av olika frivilli-
ga kontrakt. Med denna typ av styrmedel behéver myndigheterna bara
begrdnsad information om brukarnas kostnader for att kunna utforma
ett budgeteffektivt styrmedel. En meny av frivilliga kontrakt kan exem-
pelvis bestd av olika atgdrdspaket som brukarna fritt kan vilja mellan,
och dédr omfattningen av atgarderna liksom den i férvdg givna ersatt-
ningen skiljer sig mellan olika paket. Denna typ av kontrakt skiljer sig
frén det som vanligtvis avses med kontrakt (t.ex. f6r grund- och tilldggs-
ersdttning). De huvudsakliga skillnaderna ar att med menyer av kon-
trakt kan brukare fritt och utan prévning vélja mellan olika atgédrdspaket
och ersdttningen per enhet for en viss atgédrd kan bero av hur mycket av
atgarden som en brukare vidtar. Denna typ av styrmedel kan exempel-
vis vara motiverat i en situation ddr myndighet och jordbrukare bada &r
medvetna om att jordbrukaren har god kinnedom om de egna kostna-
derna for att vidta atgarder pa den egna garden, medan myndigheten
saknar denna information.

Systemet paminner om valet mellan olika férsidkringar, exempelvis mel-
lan en dyrare hemforsdkring som ticker ett hdgre viarde i hemmet och en
billigare, med ett lagre forsakringsbelopp. Forsdkringsbolagen bestdm-
mer priser och férsidkringsbelopp utifran statistisk information om bland
annat risken att behova betala ut férsdkringar till olika typer av hushall.
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Pa samma sétt kan myndigheterna konstruera en uppsattning av kon-
trakt for betesmarker, som jordbrukaren kan vilja emellan. Till exempel
kan man béde erbjuda ett kontrakt som kraver havd av en stor areal och
ger hog ersdttning och ett som krédver ett mindre arealdtagande, men
som ocksa ger lagre ersdttning. Alternativt kan man, som ovan namnts,
ténka sig en meny av olika atgérdspaket, dar atagandena &r av olika om-
fattning och dr forknippade med skilda, i forvédg bestdmda ersattningar.

Med ett system med menyer av kontrakt minskar éverkompensationen
av brukarna i férhallande till deras kostnader. Ett huvudskal att anvan-
da menyer av kontrakt &r alltsa att myndigheternas kostnader for ersétt-
ningar reduceras jamfort med ett system med fasta erséttningar.

Sammanfattningsvis kan konstateras att menyer av frivilliga kontrakt &r
ett tainkbart styrmedel om myndigheten har en begransad information
om brukarnas kostnader och budgeten &dr begrinsad samtidigt som
myndigheten strévar efter att f maximal miljoeffekt f6r pengarna.

5.2 En meny med tva kontrakt — ett exempel

For att illustrera principerna bakom hur ett system med menyer av frivil-
liga kontrakt fungerar, ges i detta avsnitt ett exempel. Férutsattningarna
for exemplet &dr forenklade i forhéallande till de forutsdttningar som géller
i verkligheten.

Anta att jordbrukarna kan delas in i tva grupper, de med laga och de
med hoga kostnader for att hdvda betes- och dngsmark. Det kan till ex-
empel rora sig om brukare med olika kostnadsniva for hdvden pa grund
av olika avstand till betesmarkerna, och darmed olika kostnader for
transport av djur till markerna. I ¢vrigt antas jordbrukarna vara lika i
allt, exempelvis antas de ha lika stor areal betesmark inom sina &dgor.
Myndigheten antas veta hur stora de hdr tva grupperna dr, t.ex. att half-
ten av jordbrukarna tillhor varje grupp, men vet inte vilken grupp en en-
skild jordbrukare tillhér. Sannolikheten att jordbrukaren har laga kost-
nader for hdvden &r da 0,5, och sannolikheten att han har héga kostna-
der dr lika stor. Anta ocksa for enkelhets skull att alla betesmarker &r
identiska och har samma vérde per hektar. Myndighetens problem ér i
detta fall att bestimma ersittning per hektar och antal hektar som omfat-



tas av kontrakt for var och en av tva grupperna av jordbrukare. Dessut-
om antas myndigheten vilja maximera antalet hektar betes- och dngs-
mark givet den begransade budget som den har till sitt forfogande.

De faktorer som péverkar utfallet f6r denna problemstéllning analyseras
bl.a. i Carlsen (2001), och exemplet ar i huvudsak taget ddrifran. I figur 6
och 7 jamfors de optimala kontrakt som myndigheten skulle vélja under
perfekt information, det vill sdga ndr myndigheten vet vilken kostnads-
typ varje enskild brukare tillhor, respektive under asymmetrisk informa-
tion, det vill sdga ndr myndigheten inte vet vilken kostnadstyp enskilda
brukare tillhor. I figurerna finns inritat bdde den marginalkostnadskurva
som en enskild brukare skulle ha om han/hon &r en lagkostnadstyp, och
den brukaren skulle ha om han/hon var en hégkostnadstyp. Figurerna
illustrerar alltsa de kontrakt som kan ges till en enskild brukare.

Figur 6. Effektiva kontrakt nir myndigheten vet om brukaren har hoga
eller laga kostnader.
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Kaélla: Varian (1992).
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I figur 6 illustreras hur myndigheten vid perfekt information skulle vilja
att lata ersdttningen till hogkostnads- respektive ldgkostnadstypen be-
stimmas av den punkt ddr marginalvirdet av bevarande &r lika med
marginalkostnaden. Hogkostnadstypen far tillgang till ett kontrakt om
bevarande och skotsel av a(h)* hektar betesmark och far en erséttning
motsvarande ytorna A och B. Lagkostnadstypen fér tillgéng till ett kon-
trakt om bevarande och skotsel av a(l)* hektar betesmark och far en er-
sdttning motsvarande ytorna B och C.

Om informationen &r asymmetriskt fordelad sa att myndigheten inte vet
om brukaren har hoga eller ldga kostnader, méste emellertid utform-
ningen av de tva kontrakten anpassas till detta. Eftersom jordbrukarna
véljer fritt emellan kontrakten, bestar problemet framforallt i att forma
lagkostnadstypen att inte vélja kontraktet for hogkostnadstypen. I fi-
gur 6 framgar det att om jordbrukaren med laga kostnader uppger att
han/hon tillhér hogkostnadsgrupppen, skulle han/hon kunna fa kon-
traktet a(h)* hektar och ersédttningen A plus B. Kostnaden for lagkost-
nadstypen for att hdvda a(h)* hektar dr emellertid bara B, varfér myn-
digheten skulle komma att 6verkompensera jordbrukaren i forhédllande
till kostnaderna for hdvden med beloppet A. Det skulle alltsd finnas
starka incitament for lagkostnadstypen att vilja det kontrakt som var av-
sett for hogkostnadstypen. Totalt skulle ocksd en mindre areal komma
att hdvdas, an om myndigheten hade perfekt information.

Anpassning av kontrakten innebér att det kontrakt som dr avsett for
hogkostnadstypen dndras till att omfatta ett mindre antal hektar till en
lagre ersdttning. Detta leder till att den vinst lagkostnadstypen kan fa
genom att uppge sig vara en hogkostnadstyp minskar. Samtidigt hojs er-
sattningen for det kontrakt som &r avsett for lagkostnadstypen upp till
en sddan niva att lagkostnadstypen kommer att féredra “sitt eget” kon-
trakt om han/hon fér vélja fritt. Detta illustreras i figur 7.

De optimala kontrakten under asymmetrisk information &r ett kontrakt
for a(h) hektar betesmark, som ger ersittningen A’ plus B’, samt ett kon-
trakt som omfattar a(l)* hektar betesmark mot ersdttningen A’+B’+B”"+C.
Det forsta av dessa kontrakt dr det som &r avsett for hdogkostnadstypen.
Hogkostnadstypen kan véntas vilja detta kontrakt eftersom det (precis)



tiacker kostnaderna for hdavden. Lagkostnadstypen véntas vilja det andra
kontraktet, som dels tdcker kostnaderna for hévden, d.v.s. ytorna
B’+B”+C, dels ger honom/henne en vinst, det vill siga informationsréan-
ta, som motsvaras av ytan A’. Om ldgkostnadstypen erbjods en informa-
tionsrdnta som var mindre dn A’, skulle det vara lonsamt for ho-
nom/henne att vilja hogkostnadstypens kontrakt istéllet.

Figur 7. Genomforbara kontrakt nar myndigheten inte vet om bruka-
ren har hoga eller laga kostnader.
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Kaélla: Varian (1992).

Om man jamfér de kontrakt som &dr optimala under perfekt respektive
asymmetrisk information kan man se tva stora skillnader; for det forsta
sa innebéar forekomsten av asymmetrisk information att myndigheterna
overkompenserar lagkostnadstypen i forhallande till kostnaderna for
hévden. Skélet till detta &r att denna dverkompensation dr nddvéandig for
att fa lagkostnadstypen att vilja “sitt eget” kontrakt och inte hogkost-
nadstypens. For det andra sa innebédr forekomsten av asymmetrisk in-
formation att en mindre areal kommer att hdvdas totalt sett jamfort med
om myndigheten hade haft tillgang till information om varje enskild
jordbrukares kostnader. Anledningen dr att hgkostnadstypens optimala
kontrakt under asymmetrisk information innebdr mindre areal betes-
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mark till ldgre ersdttning dn det kontrakt denna typ skulle fa under per-
fekt information.

Vad skulle dd hianda om man istillet for menyer av frivilliga kontrakt
anvande frivilliga fasta erséttningar, liknande dagens svenska system
med grunderséttning? Det kan vara bra att ldgga marke till att styrmed-
len inte kan jamforas utan vidare, eftersom det ena utgar fran kostnads-
och det andra fran budgeteffektivitet. Det &r dérfor i princip lampligt att
antingen jamfora miljoeffekten for en och samma kostnad, eller kostna-
den f6r att uppnd en viss given miljoeffekt. Detta diskuteras ndrmare i
kapitel 7.

Anta emellertid att den frivilliga fasta ersdttningen sattes pa en niva
motsvarande genomsnittskostnaderna. Da skulle lagkostnadstypen hav-
da mer betesmark &n a(l)* och hogkostnadstypen hdavda mindre dn a(h)*.
Nettoeffekten pa arealen i hela landet skulle kunna bli positiv, negativ
eller ingen alls. Myndighetens kostnad for fasta ersittningar skulle dock
bli betydligt hogre for frivilliga fasta ersattningar &n for ett system med
menyer av frivilliga kontrakt, eftersom i stort sett alla brukare verkom-
penseras i forhallande till sina kostnader nédr man har fasta erséttningar.
For att dstadkomma en 100-procentig anslutning, som &r méalet med
grundersittningen for betesmarker, krévs att ersdttningsnivan sitts lika
med hoégkostnadstypens marginalkostnad for att ansluta all mark. Detta
skulle leda till vasentligt hogre ersiattningskostnader for myndigheten.

Skulle det istdllet kunna vara lika bra eller battre utifran ett samhalls-
ekonomiskt perspektiv att erbjuda bara en enda typ av frivilligt kontrakt
istdllet for en hel meny? Med ett enda kontrakt skulle brukarna bara ha
mojlighet att ansluta sig fér hdvd av en viss areal, samma for alla, till en
viss ersdttning, samma for alla. Denna typ av kontrakt kallas poolat kon-
trakt. Detta enda kontrakt skulle da, exempelvis, kunna utga fran den
genomsnittliga kostnaden for alla jordbrukare. Med ett sddant kontrakt
skulle emellertid hogkostnadstypen vilja att inte ansluta sig till kontrak-
tet eftersom ersattningen skulle vara ldgre dn kostnaderna. Lagkostnads-
typen skulle & andra sidan 6verkompenseras i férhallande till sina kost-
nader.



Under vissa forutsdttningar kan ett enda, enhetligt kontrakt emellertid
vara tankbart (se t.ex. Baerenklau, 2002). Myndighetens problem &r i det-
ta fall att finna dels den minsta genomsnittliga areal som varje jordbru-
kare méste hivda for att ett uppstillt miljomal ska uppfyllas”, dels den
lagsta enhetliga kompensation som gor att bada typerna av brukare vill
ansluta sig. Om de tva grupperna av brukare skiljer sig at inte bara nér
det giller kostnaderna utan dven nér det géller viardet av bevarande och
skotsel, sa att marginalvardet dr hogt for hogkostnadstypen och lagt for
lagkostnadstypen, sa kan det vara optimalt att bara ha ett enda kontrakt.
Skalet dr att en liten minskning av bevarande och skotsel i hogkostnads-
gruppen maste kompenseras av en stor 6kning av hdvden fran lagkost-
nadsgruppen, en 6kning som kan ge upphov till betydande kostnader
for myndigheten. Aven i detta fall innebar kontraktet att ldgkostnadsty-
pen 6verkompenseras i forhéllande till sina kostnader. Ocksa med matt-
liga skillnader i marginalvédrde av hdvden kan det vara optimalt med ett
poolat kontrakt om kostnadsskillnaderna mellan grupperna ar liten. En
tredje faktor som kan paverka om ett poolat kontrakt ar att foredra &r
fordelningen av jordbrukare med laga respektive héga kostnader, men
effekten av fordelningen beror pa hur marginalvirden och marginal-
kostnader skiljer sig mellan grupperna.

Principerna for resonemanget i exemplet ovan r inte begransade till att
gdlla for homogena betesmarker utan kan lika gédrna galla for betesmar-
ker dér vardena skiljer sig at. En forutséttning ar att det upprittas ett sy-
stem for att vdga samman olika vdarden hos betesmarker. Forutsatt att
man kan vdga samman dessa vérden, skulle detta sammanvégda varde-
index kunna ersdtta “hektar betesmarker” i resonemangen ovan och pa
x-axeln i figurerna 5 och 6, varefter samma resonemang skulle vara till-
lampbart.

Sammanfattningsvis kan ett system med menyer av frivilliga kontrakt
sdnka kostnaderna for ersdttningar till brukarna betydligt och pa sa satt
leda till att storre miljonytta kan nds med en given budget. Maluppfyl-
lelsen kan emellertid i allménhet inte bli lika hog som om man anvénder

* Det uppstéllda miljdmélet kan har ses som den areal som man kan uppna med separata kontrakt. For att
nad samma areal med ett poolat kontrakt maste da brukarna minst ansluta en viss genomsnittlig areal.
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fasta kontrakt och inte ar begrdnsad av budgeten. Om kostnaden f6r och
vdardet av bevarande och skotsel dr positivt korrelerat, eller om kost-
nadsskillnaden mellan olika brukare ar liten, dr det tinkbart att det rack-
er med att myndigheten erbjuder brukarna ett enda kontrakt for att mil-
jonyttan ska maximeras.

5.3 Vilka marker far ersattning med menyer av kontrakt?

Detta avsnitt syftar till att aterknyta till den tidigare analysen av det nu-
varande systemet nér det géller vilka marker som far och inte far ersatt-
ning i samband med olika urvalskriterier, se avsnitt 3.2 och 4.2. Urvalet
av marker har, som déir konstaterats, betydelse for systemets effektivitet.

Figur 7 kan vara ett underlag for att reflektera kring detta. Med kontrakt
som dr knutna till hivdad areal, utifrdn liknande kriterier som grunder-
sdttningen, kommer brukare med hoéga kostnader for att bevara betes-
marksareal att bevara mindre &n vad som skulle vara samhaéllsekono-
miskt optimalt under perfekt information. Storleken pa de varden som
gar forlorade genom detta beror pd korrelationen mellan védrde och
kostnad for hégkostnadstypen. Med en positiv korrelation, det vill sdga
om hoga kostnader ar forknippade med hoga virden, kan denna vérde-
forlust vara betydande men om korrelationen &r negativ s& ar forlusten
liten. Forlusten kan stéllas i relation till den extra kostnad for skatteupp-
bord som uppstar for samhéllet om man istéllet anvander frivilliga fasta
ersdttningar for att fa samtliga brukare att vidta bevarandeétgédrder. Om
vérdeforlusten till f6ljd av minskad anslutning &r stérre dn den extra
kostnaden for skatteuppbdrd sa vore frivilliga fasta ersittningar att f6-
redra och tvartom.

Som ovan ndmnts skulle menyer av kontrakt alternativt kunna utformas
utifrén ett virdeindex™. I detta fall skulle bortfallet av marker ske hos
brukare med hoga kostnader for att bevara och starka miljo- och kultur-
vérden. I detta fall & problemet med de marker som faller bort ur sy-
stemet mindre, eftersom korrelationen mellan kostnad och vérden pa ett
annat sitt hanteras inom styrmedlet. I praktiken skulle det kunna vara

* For en diskussion av hur ett sédant vardeindex fér betes- och dangsmarker skulle kunna utformas, se SIV
(20040).



ett problem att inkludera synergieffekter mellan olika marker vid ut-
formningen av ett virdeindex, som till exempel vardet av marker som
spridningskorridorer eller av att bevara en mer eller mindre samman-
héngande mosaik av betesmarker. I den man just sadana vérden av sy-
nergier rankas hogt och i stor utstrackning finns just hos brukare med
hoga kostnader skulle kontrakt som styrmedel kunna innebédra en bety-
dande forlust av véarden.

Slutligen, med en meny av kontrakt som innebdr att det finns lampliga
kontrakt for olika typer av brukare, kan man vinta sig att de flesta bru-
kare ansluter sig till ndgot kontrakt. Atgéarder for bevarande och skotsel
av biologisk mangfald och kulturvdrden kan darfér komma att vara
geografiskt spridda, vilket kan vara en férdel om geografisk spridning i
sig bidrar till hogre biologiska och kulturella virden, men en nackdel om
sammanhallna enheter dr av hogre prioritet.

Vardet av bevarade marker ndr menyer av frivilliga kontrakt anvéands
som styrmedel beror alltsd pa korrelationen mellan varden och kostna-
der, och torde vara ldgre om dessa &r positivt korrelerade. Om kontrak-
ten dr utformade utifran ett vardeindex minskar betydelsen av detta.
Med en bred uppsittning av kontrakt som kan passa manga olika typer
av brukare kan atgdrderna komma att vara geografiskt spridda. Om det-
ta dr en fordel eller nackdel beror hur de biologiska och kulturella var-
dena hinger samman med den geografiska spridningen.

5.4 Fornyelse av kontrakt

I detta avsnitt diskuteras forst kontraktsperiodens langd och vilken be-
tydelse den har. Dérefter diskuteras omférhandling av kontrakt efter att
kontraktsperioden 16pt ut, och hur brukarnas och myndighetens besluts-
situation fordndrats efter att de kunnat dra erfarenheter fran tidigare
kontraktsperiod.

Effektiviteten av menyer av kontrakt som styrmedel kan péaverkas av
kontraktsperiodens lingd. Den ekologiska effekten av atgarder pa be-
tesmarker visar sig forst gradvis dver tiden och kontrakten borde darfor
i princip tecknas for relativt langa perioder. Ldnga kontraktsperioder
kan emellertid innebdra problem fér myndigheten som kan komma att
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upptdcka att den last sig vid ett kontrakt som innebar 6verkompensation
av jordbrukaren i forhallande till hans/hennes kostnader. Pa samma satt
begransas myndighetens mojligheter att justera kontraktet i riktning mot
det kontrakt som jordbrukaren skulle f& om myndigheten haft perfekt
information. Detta skulle annars vara mojligt genom att myndigheten ef-
ter en forsta kontraktsperiod har bdttre kinnedom om brukarens kost-
nader efter dennes forsta val av kontrakt. Langa kontrakt minskar dér-
med myndighetens mdjligheter att reducera jordbrukarnas informa-
tionsrdnta efter hand (Moxey, White och Ozanne 1999).

Om jordbrukaren uppfattar att myndigheten har denna typ av problem
med kontraktslangden, och dérfor véljer korta kontraktsperioder, sa kan
det leda till att lagkostnadstypen kraver en relativt hog ersattning for att
vélja ”sitt” kontrakt och ddrigenom avsldja att han/hon tillhér lagkost-
nadstypen. Detta kan i sin tur dka risken for att hogkostnadstypen véljer
det kontrakt som ar avsett for lagkostnadstypen, om detta innebdr en
vinst, men sedan avboja att teckna ett nytt kontrakt for lagkostnadstypen
om myndigheten forsdker ndrma sig de kontraktsvillkor som skulle gélla
under perfekt information. Denna “ta-pengarna-och-spring”-strategi kan
bli kostsam f6r myndigheten liksom for den allménhet som varderar be-
tesmarkerna hogt, isynnerhet om jordbrukarna atergar till produktion
utan hdavd av betesmarker. Risken for strategiskt agerande fran bada
parter &r alltsd betydande. Dessutom kan brukarna komma att kliva av
kontraktssystemet om ersittningarna inte avspeglar hojda kostnader for
hivd, exempelvis genom dndrade marknadsvillkor. Detta innebér sam-
mantaget att kontrakt bor skrivas for relativt langa perioder med tanke
pé de problem som kan uppsta vid omférhandling. Dessutom kan myn-
digheten lata uppréatta bindande bestdimmelser som innebér att kontrakt
som foérnyas dr identiska med det ursprungliga kontraktet, med justering
for kostnadfoérandringar till f6ljd av dndrade omvdirldsférhalladen
(Moxey, White och Ozanne 1999).

Flera faktorer talar alltsa for att kontrakten hellre bor vara ldnga dn kor-
ta. En av dessa faktorer dr att det tar lang tid for att f& ekologiska effekter
av atgarderna, och en annan att man med en lang kontraktsldngd kan
undvika strategiskt agerande fran brukarnas sida. En lang kontraktstid



kan emellertid minska myndigheternas mojligheter att successivt redu-
cera kostnaderna for erséttning.

5.5 Tillampade studier

I detta avsnitt redogors for forutsatiningar och slutsatser fran nagra em-
piriska vetenskapliga studier av menyer av frivilliga kontrakt. Tva av
dessa édr tillimpade pa bevarande av vdrdefull jordbruksmark, och tva
pé jordbrukets utsldpp av diffusa fororeningar. De tva forsta 4r medtag-
na eftersom de &r tillimpade pa svenska betesmarker respektive allman-
hetens tillgadng till biologiskt och kulturellt vérdefull mark i jordbruket.
De tva senare dr inkluderade dérfor att de bygger pa battre underlagsda-
ta, eftersom kunskapen om framforallt kostnader &r béttre nar det géller
utsldpp av nérsalter dn nér det géller bevarande av biologiska och kultu-
rella varden. Dessa battre data innebdr ocksa att studierna kan ge en
battre forstaelse av styrmedlets effekter.

Carlsen (2001) &r den enda studie som ar direkt tillimpad pa svenska be-
tesmarker. Utifrdn grova, men dnda rimliga, antaganden om marginal-
védrden och marginalkostnader drar Carlsen slutsatsen att en 6vergang
fran fasta ersittningar till en meny bestdende av kontrakt skulle kunna
leda till vésentligt lagre kostnader for ersittning till jordbrukarna. Nack-
delen med en &vergang skulle vara att anslutningen blir ldgre an med
hoga frivilliga fasta ersdttningar. For att fa full anslutning med frivilliga
fasta ersdttningar krdvs emellertid en stérre budget, varfér jamforelsen
inte behover vara helt relevant.

Crabtree, Potts och Smart (2000) analyserar hur bristfallig tillgang till in-
formation om vérden och kostnader paverkar valet av styrmedel for att
garantera allménheten tillgang till marker beldgna pé privata egendomar
inom jordbruket i Storbritannien. De utgér frén hypotetiska fordelningar
av kostnader och vérden och konstaterar att tillgang till information om
vérden eller kostnader, méjligheten att skaffa sddan information till en
viss kostnad samt myndighetens malformulering spelar stor roll for
bade valet av styrmedel och nivan pa ersittningen till brukarna. Utan in-
formation om vare sig vérden eller kostnader &r det optimalt att vélja en
lag ersdttningsniva, sa att endast lagkostnadsbrukare ansluter sig. I stu-
dien gors ocksa en simulering, dér brukare forst far vélja att ansluta sig
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eller inte ansluta sig till ett stod som baserat pa genomsnittliga kostna-
der. Darefter véljer myndigheten bland dessa brukare ut de som har
marker med hoga varden. Resultaten av simuleringarna visar att vardet
av att pa detta sdtt inforskaffa ny information dr hogt, eftersom det med-
for mojligheter att skilja ut brukare med hogre varden, d4ven om kostna-
derna for den enskilda brukaren inte &r kdnda. Det betyder att relativt
stora transaktionskostnader kan vara motiverade ndr myndigheten arbe-
tar for att bestdimma vérdet av markerna hos brukare med férhallande-
vis ldga kostnader. Den optimala erséttningsnivan dr hégre ndr myndig-
heten skaffat information om vérden pa detta sétt, men ersédttningsnivan
beror i samtliga fall pa fordelningen av varden mellan brukarna.

Wu och Babcock (1995) analyserar vilka de ekonomiska effekterna skulle
bli av att tillimpa kontrakt i syfte att begrénsa kvéveldckage fran jord-
bruket. Det som antas kontrakteras dr trddesldggning och/eller bevatt-
ningssystem. De empiriska resultaten bygger pa data frdn Oklahoma i
USA. Alla jordbrukarna antas tillhéra en av tvd grupper, antingen med
sandig jord eller med lerjord. Dessa grupper skiljer sig at med avseende
pa bade produktivitet, insatsvaror och kvéaveldckage. Ersittningen for
tradesldggning respektive bevattningssystem blir olika i de kontrakt som
dr avsedda for de tva olika grupperna. Utifran ett antagande om margi-
nalvirdet av minskat kvéveldckage i kombination med data om jordbru-
karna vinstfunktioner, konstaterar de att ett system med kontrakt skulle
minska kvéveldckaget och hija det samhallsekonomiska vardet betydligt
jamfort med existerande jordbrukspolitiska subventioner. Resultaten vi-
sar att det samhdllsekonomiska &verskottet dr lagt for det existerande
stodprogrammet till f6ljd dels av att jordbrukarna inte tillrdckligt beak-
tar miljdeffekterna av produktionen, dels av den s.k. dodviktskostnad
som uppstar pa grund av kostnader for att generera skattemedel. Den
samhdéllekonomiska valfirden under ett system med kontrakt &dr betyd-
ligt hogre dn med det existerande stodprogrammet, men den dr dnda
lagre 4n den man skulle ha fatt under ett system med perfekt informa-
tion. Detta beror pa att 4ven om det inte uppstar kostnader i samband
med skatteuppbord, sa skulle de totala kvaveutsldppen vara nagot storre
under systemet med kontrakt, men skillnaden é&r relativt liten. Forfattar-
na konstaterar ocksa att de forbattringar man kan f& genom ett kon-



traktssystem kan bli till priset av politiskt oonskade effekter pa jordbru-
karnas inkomster och pa livsmedelspriser. Kontrakt minskar jordbru-
karnas intdkter jamfort med det existerande systemet, men intdkterna &r
anda storre dn vad de skulle fa utan skattefinansierat stdd, annars skulle
de inte vélja att delta i programmet. De noterar ocksa att genomférande-
kostnaderna kan vara relativt smd, eftersom det &r latt for myndigheten
att kontrollera trddesldggning och bevattning, jaimfért med exempelvis
handelsgddselanvandning och bekdampningsmedelsanvandning. Ocksa
Moxey, White och Ozanne (1999) undersoker olika typer av kontrakt dér
syftet dr att minska jordbrukets kvdveldckage, och drar slutsatsen att det
ar samhallsekonomiskt fordelaktigt med kontrakt vid asymmetrisk in-
formation. I deras studie skiljer sig jordbrukarna endast at med avseende
pé produktivitet.

Sammanfattningsvis kan man konstatera att de empiriska studierna be-
kréftar att kostnaderna blir lagre med menyer av frivilliga kontrakt &n
med fasta ersdttningar. De visar ocksd pa att menyer av frivilliga kon-
trakt kan vara forknippade med sdmre maluppfyllelse dn ett system med
fasta ersdttningar utan budgetbegransning eller ett system dar myndig-
heterna har perfekt information. Det méste dock pépekas, att det inte &r
sjdlvklart att jamfora maluppfyllelse med och utan budgetrestriktion.
Myndigheterna kan inte heller vilja mellan att ha eller inte ha perfekt in-
formation. Slutligen kan det vara intressant att notera att simuleringar
gjorda av Crabtree, Potts och Smart (2000) indikerar att med ett system
som liknar det svenska systemet for tilliggsersittning kan transaktions-
kostnaderna for att vélja ut de mest vdrdefulla markerna tillatas vara
ganska hoga, eftersom nettovirdet av att genom denna screening vilja
ut marker med hoga virden i férhallande till kostnaderna kan vara hogt.

5.6 Tillampbarhet for svenska betesmarker.

I detta avsnitt ges nagra synpunkter pa mojligheter och for- och nackde-
lar med att tillimpa menyer av frivilliga kontrakt som styrmedel for
svenska betes- och dngsmarker.

For att kunna tillimpa ett system med kontrakt i praktiken skulle det
kravas battre kunskap om kostnaderna f6r hdavd och skétsel i olika delar
av landet. Sddan information dr mycket begrdnsad idag, men det finns
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sannolikt mojligheter att fa battre information genom att bearbetning av
exempelvis den s.k. FADN-databasen i kombination med andra SCB-
data med hjdlp av ekonometriska metoder. Dessa bearbetningar kan in-
nebdra exempelvis skattningar av jordbrukets interna efterfragan pa be-
tesmarker, liksom skattningar av produktionsfunktioner for jordbruket,
vilka i sin tur kan utnyttjas fér analys av regionala eller andra gruppvisa
skillnader i vinst fran betesmarker.

Ett system som tar hédnsyn till heterogenitet i betesmarkers varden kra-
ver en sammanvagning av olika varden. Detta behov av att vdga sam-
man olika vérden dr dessutom inte pa ndgot sétt ett specifikt problem for
kontrakt som styrmedel, utan mer generellt en nodviandighet for att
kunna ta hdnsyn till ett flertal olika varden vid utformningen av styrme-
del f6r betesmarker.

Man kan emellertid fraga varfor denna typ av styrmedel inte anvands i
praktiken. Ett skdl kan vara informationskraven nér det géller variatio-
nen i kostnader mellan olika grupper av brukare. Ytterligt fa vetenskap-
liga studier analyserar brukarnas kostnader fér bevarandeédtgarder, och
metoder fOr att gora detta kan behéva utvecklas for att kunna inféra me-
nyer av kontrakt. En annan svarighet ar att utforma riktlinjer fér hur
fornyelsen av kontrakt ska ga till. Det kan tyckas mindre trovardigt om
en myndighet utlovar att férnyade kontrakt alltid ska ha samma form
som tidigare kontrakt, med viss revision for kostnadsférandringar. Ett
sddant 16fte skulle innebdra att myndigheten utlovade att inte tillvarata
ny information om fordelningen av kostnader mellan brukare och effek-
ten av bevarandeédtgdrder pa miljomalen for betes- och dngsmarker. Lof-
tet skulle ddarmed sta i konflikt med strdvanden efter en effektiv resurs-
anvandning.



Auktioner for att upphandla beva-
rande och skotsel

Nér information &dr ojimnt férdelad mellan myndighet och brukare (pa
det sdtt som beskrivits i avsnitt 5.1) kan ocksa auktioner var ett alternativ
till frivilliga fasta ersdttningar. Genom auktioner kan kontrakt om olika
typer av atgédrder och ataganden fordelas mellan jordbrukare.

Auktioner anvéinds i en rad olika sammanhang. Ett exempel &r vid of-
fentlig upphandling, dédr kontrakten i allmédnhet fordelas utifran anbu-
dens kostnader, forutsatt att anbuden uppfyller vissa angivna villkor. Ett
annat dr vid forsdljning av frukt och gronsaker samt antikviteter, dér
produkterna tillfaller den hogstbjudande. Mgjligheten att anvédnda auk-
tioner for att fordela kontrakt om olika ataganden som ror miljorelaterad
markanvédndning i jordbruket anvédnds bland annat i USA och Australi-
en.

Syftet med foljande kapitel &dr att undersdka om auktioner kan vara ett
realistiskt och fordelaktigt alternativ till nuvarande styrmedel for betes-
och dngsmarker med tanke pa effekter pa ekonomi och milj6. I avsnitt
6.1 redogors forst for hur auktioner fungerar. I avsnitt 6.2 ges exempel
pa olika sdtt att utforma auktioner som syftar till att bevara och starka
markers vérden. I 6.3 och 6.4 redogors for fordelar respektive nackdelar
och begransningar med auktioner. I 6.5 beskrivs hur auktioner som syf-
tar till bevarande av miljovérden tillimpas i praktiken i USA och Austra-
lien. I 6.6 diskuteras vilka marker som kan komma att fa ersdttning om
man anvadnder auktioner och i 6.7 ges nagra synpunkter pa huruvida det
ar mojligt och lamplig att anvanda auktioner for att férdela ersattningar
for bevarande och skotsel av svenska betesmarker.

6.1 Auktionsteori

I detta avsnitt redogors for de grundldggande forutsdttningarna for auk-
tion av kontrakt fér betesmarker nér det géller jordbrukarna och myn-
dighetens respektive roller och effekten av atgarder pa malet om beva-
rade och vilhdvdade betesmarker. I avsnitt 6.1.1 jamfors prissattning pa
auktioner med prissédttning pa en vanlig varumarknad och i 6.1.2 disku-
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teras betydelsen av osdkerhet om atgdrders effekt och markernas varde.
Framstéllningen baseras pa Latacz-Lohmann och Van der Hamsvoort
(1997, 1998) nidr inget annat anges.

Hur bestdms priser vid auktion av kontrakt fér betes- och dngsmar-
ker?

Prissattning genom auktioner skiljer sig fran den som sker pé den sa kal-
lade marknaden. Pa en marknad bestims priset av efterfragan fran ett
stort antal konsumenter och utbudet fran ett stort antal producenter. Vid
en auktion ersétts de manga konsumenterna av enda aktor, exempelvis
en myndighet som agerar a konsumenternas eller medborgarnas végnar.
Pa utbudssidan finns, precis som péd en vanlig marknad, ett stort antal
producenter. Producenterna bestimmer var och en sitt utbud av beva-
randeatgdrder utifrdn marginalkostnaden for dtgdrderna. Denna margi-
nalkostnad beror i sin tur pa bade alternativkostnad och kostnader for
direkta atgérder (se ocksa avsnitt 2.2.3 och 2.3.2). Nar det géller beva-
rande av betesmarker kan alternativkostnaden exempelvis vara den
vinst jordbrukaren far avsta for att inte kunna anvanda marken for att
plantera skog. Kostnaden for direkta atgérder bestér bland annat i kost-
nader for stangsling och underhall av stidngsel, rojning, slatter, etcetera.

Konkurrens &r en av forutsdttningarna for en vélfungerande marknad
och graden av konkurrens mellan producenter pa en vanlig marknad be-
ror pd om de producerar en homogen produkt eller om produktegen-
skaperna varierar mellan olika producenter. Ndr det giller bevarande av
biologisk mangfald och kulturvarden pa jordbruksmark ar “produkten”
med nddvdndighet mer eller mindre heterogen, det vill sdga biologisk
mangfald och kulturelement &r av olika kvalitet pa olika marker. Graden
av heterogenitet beror pa i vilken utstrackning enskilda marker respek-
tive natur- och kulturvirden pé olika marker kan anses vara utbytbara”.
Ju hogre homogenitet, desto béttre forutsattningar for att infora ett auk-

| denna rapport tas inte stallning till huruvida marker eller varden &r utbytbara eller inte, utan nér denna
fraga behandlas utgar resonemangen fran att utbytbarheten kan vara hogre eller lagre. Man kan dock kon-
statera att de nuvarande arealmalen (bade delmalen och LBU-malen) indirekt innebér att man antar en
mycket hog grad av utbytbarhet mellan olika marker, eftersom ett stort antal marker ses som likvardiga
med avseende pa maluppfyllelsen. En lagre grad av utbytbarhet mellan marker skulle vara relevant om na-
tur- och kulturvardena skiljer sig marker emellan. Denna lagre grad av utbytbarhet skulle da innebara att
vardet av en specifik mark skulle kunna motsvara vardet av flera andra marker.



tionssystem men en viss heterogenitet dr inte ett hinder for att tillimpa
styrmedlet eftersom detta kan hanteras exempelvis genom klassning el-
ler rankning av markerna utifran deras egenskaper.

Bevarandet av biologisk mangfald och kulturvdrden kan kréva att storre,
mer eller mindre sammanhédngande, arealer betes- och dngsmarker be-
varas inom ett visst omrade (se t.ex. Jordbruksdepartementet 2003). En
forutsédttning for att skydda dessa vdrden é&r i vissa fall att ett flertal
jordbrukare i ett omrade alla bevarar och hdvdar betes- och dngsmarker.
Nar miljoeffekten av olika producenters bevarandeétgarder dr beroende
av vad andra producenter gor, har producenternas starkare mojligheter
att genom samarbete sinsemellan forstirka sin férhandlingsposition
gentemot myndighetens centraliserade efterfragan.

Sammanfattningsvis skiljer sig prisbildningen vid auktion fran den som
sker pa en marknad genom den ansvariga myndighetens starka position
som upphandlare. Detta innebdr dock inte nagon vasentlig skillnad mot
den ansvariga myndighetens roll nar det géller andra, alternativa styr-
medel. Auktioner fungerar battre med fler potentiella budgivare och
dédrmed storre konkurrens och f6r mer homogena varor, &ven om en viss
heterogenitet inte behover vara nadgot hinder. Om det finns synergieffek-
ter mellan atgérder hos olika brukare och det dérfor finns skél att ge
brukarna mojlighet att limna gemensamma bud, minskar konkurrensen,
men mdajligheterna att fa god miljoeffekt kan forbattras.

Osdkerhet om atgérders effekt och vérdet av biologisk mangfald och
kulturelement

I detta avsnitt diskuteras forst osdkerhet kring atgarders effekt och daref-
ter véardet av biologisk mangfald och kulturelement.

Eftersom den slutliga effekten av olika betesmarksatgérder pa exempel-
vis biologisk mangfald &r svar att faststélla sa dr det i forsta hand skot-
seldtgdarder och olika begrdnsande ataganden som kan bli féremal for
auktioner. Andra faktorer, som marktyp, forekomst av indikatorarter,
tillgdnglighet for rekreation etc. kan paverka styrmedlets utformning,
dven om de inte dr foremal for kontraktering. Miljdeffekten av en viss
kontrakterad atgdrd eller ett visst atagande kan variera mellan olika ty-
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per av betesmarker, mellan olika delar av landet och beroende pa gar-
dens ldge samt den jordbruksproduktion och annan verksamhet som
bedrivs dér. Eftersom myndigheten har begrédnsad kunskap om hur mil-
joeffekten beror av sdidana omstdndigheter, sa dar den osédker om produk-
tens slutliga kvalitet, det vill sdga vilket tillstand den biologiska mang-
falden och kulturelementen kommer att befinna sig i till slut till foljd av
atgdrderna.

Myndigheten dr med nédvédndighet osédker inte bara om den slutliga ef-
fekten pa biologisk méangfald utan ocksa om viardet av dndrad biologisk
mangfald. Pa en vanlig marknad bestdms priset pa en vara genom utbud
och efterfragan, och priset styr fordelningen av varan liksom omfatt-
ningen av produktion och konsumtion. Priser ger ocksa information om
varans vdrde. Vid auktioner bestims inte priset pa detta sitt utan jord-
brukare och myndighet maste fatta beslut om bud respektive maximal
ersdttning eller maximal budget under osdkerhet. Ovanstdende osdker-
heter i kombination med bristande vana att handla med varan i fraga
kan ge upphov till férhallandevis hoga transaktionskostnader fér bade
myndighet och jordbrukare, vilket hojer de totala kostnaderna for ett
auktionssystem. Dessa transaktionskostnader bestar bland annat av
kostnaden f6r den tid jordbrukaren ldgger ner pa att berdkna de egna
kostnaderna for olika atgérder respektive den tid och de resurser myn-
digheten ldgger ner pa bedomning av vdrdet av olika atgarder.

Osidkerhet om atgédrders effekt och om virdet av biologisk méangfald och
kulturhistoriska element skapar alltsa svarigheter vid utformningen av
auktioner pa samma satt som for frivilliga fasta ersattningar och menyer
av frivilliga kontrakt.

6.2 Olika typer av auktioner

I detta avsnitt diskuteras utformningen av budgivningen och av de kon-
trakt som ar féremal f6r auktion.

Vid auktion av kontrakt for biologiskt och kulturellt vardefulla marker
dr det manga likadana kontrakt som samtidigt auktioneras ut. I ett sa-
dant fall &r det enligt auktionsteori mest lampligt att anvénda sa kallade
slutna bud, dédr varje budgivare lamnar sitt bud utan kdinnedom om vil-



ka bud som ldmnas av 6vriga budgivare. Efter en viss given tid 6ppnas
och jamfors buden, och kontrakten kan fordelas till de jordbrukare som
lamnat de ldgsta buden. Dessa jordbrukare far da en ersittning som for
var och en bestims av det bud han/hon ldmnat. Denna typ av auktion
kallas “first-price sealed bid auction”. For andra typer av varor kan
andra auktionsformer vara mer limpade (se t.ex. Klemperer 2004).

Det finns dessutom tva undertyper av auktioner, bada i form av first-
price sealed bid, som kan vara aktuella for att férdela kontrakt for beva-
rande av betes- och dngsmarker, se tabell 4. Den forsta typen har formen
av en upphandling av en homogen vara. Varan &r i detta fall den aktuel-
la miljoatgdrden. I detta fall dr atgarden som krdvs av jordbrukaren den-
samma for alla jordbrukare. En central myndighet &r upphandlare och
jordbrukarna &r séljare. Jordbrukaren ldmnar ett bud som anger den
ekonomiska ersdttning han/hon kréaver for att atgarderna ska genomfo-
ras. De kontrakt som sluts inom USAs Conservation Reserve Program-
me, vilka framst syftar till att minska jorderosion, dr av denna typ, efter-
som brukarna i huvudsak vidtar samma atgarder, dven om effekten av
atgdrderna kan variera.
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Tabell 4. Auktionstyper fér miljotjanster fran jordbruket samt jamforelse med fasta
ersattningsnivaer

Upphandling utifran ~ Upphandling utifrdan ~ Fasta ersattningar
prisbud atgérdsbud
Villkor Samma Olika Samma
Ersattning Olika Samma Samma
Bud Monetart Skotselplan -
Exempel Conservation Reser- Countryside Stew- Environmentally Sen-
ve Programme (USA)  ard-ship Scheme sitive Areas Scheme
(UK) (UK), Environmentally
Quality Incentives
Programme (USA),
grundersattning for
betesmarker (Sverige)

Kélla: efter Latacz-Lohmann och Van der Hamsvoort (1998).

Den andra auktionsformen ar en auktion av kontrakt, ddr den vara man
handlar med é&r rétten att fa en given fast ekonomisk ersdttning for att
producera miljévéarden fran jordbruket. En central myndighet &r siljaren
av dessa rattigheter och jordbrukarna koper tillstanden genom att éta sig
att vissa atgdrder ska genomforas. Jordbrukarens bud har formen av en
skotselplan, dar jordbrukaren specificerar sina ataganden. Denna skot-
selplan kan vara olika for olika jordbrukare. Denna auktionsform &r i
princip motsatsen till den ovan beskrivna, och den anvinds enligt La-
tacz-Lohmann och Van der Hamsvoort (1998) i praktiken for att fordela
kontrakt inom det brittiska Countryside Stewardship Scheme.

De tva auktionsformerna jamfors i tabell 4 med ett system med i férvag
bestdmda fasta ersittningar for olika atgdrder, vilket anvénds de flesta
lander inom EU, men ocksa i USA. Det svenska systemet f6r grunder-
séttning till betesmarker dr ocksa ett sddant system.



Sammanfattningsvis finns alltsa tva olika mojliga typer av majliga auk-
tioner, en ddr myndigheten upphandlar atgarder och en dar den upp-
handlar skétselplaner. En upphandling av atgdrder &r administrativt
enklare 4n upphandling av skotselplaner, eftersom skotselplanerna mas-
te bedomas utifrdn sin samlade effekt. Vid upphandling av atgérder kan
myndigheten inte bedéma den samlade miljoeffekten, om effekten av &t-
gdrderna skiljer sig mellan olika brukare, eftersom myndigheten inte vet
vilka brukare som kommer att ansluta sig. En mdjlighet dr da att ranka
bud frédn olika budgivare utifran effekten pa atgdrderna. Ett exempel
skulle kunna vara om man forvéntar sig att bevarande av marker i Norr-
land ar dubbelt sa vardefullt som bevarande av marker i 6vriga Sverige.
Da skulle en budgivare i Norrland prioriteras, det vill sdga ha storre
chans att fa ersittning, jamfort med en budgivare i Gvriga Sverige sa
lange norrldnningens bud dr mindre &n dubbelt sa stort som den andra
budgivarens. Med bud i form av skotselplaner kravs mer arbete fran den
ansvariga myndighetens sida ndr det géller att bedéma helhetseffekten
av skotselplanen. For att detta ska vara majligt i en storre skala fordras
fasta kriterier f6r hur denna beddmning ska goras.

6.3 Fordelar med auktion

I detta avsnitt diskuteras auktioners fordelar jamfort med frivilliga fasta
ersdttningar. Dessutom redogors kortfattat for vilka faktorer som péver-
kar brukarnas ersattningskrav, det vill siga bud, och de totala kostna-
derna och miljoeffekterna med auktioner och frivilliga fasta erséttningar
jamfors.

Jamfort med fasta ersittningsnivaer har auktioner dtminstone tva forde-
lar. For det forsta ger systemet mojlighet for deltagarna att hantera pro-
blemet med osdkerhet om kontraktens vérde. Jordbrukarna, som kan an-
tas ha béttre information om vilken ersittning han behéver och vill ha
for att hdvda betesmarker, anger denna i budgivningen. Den mindre in-
formerade myndigheten uppratthaller sin férhandlingsposition genom
att bestimma reglerna for auktionen, exempelvis for hur urvalet gors av
jordbrukare som far ersittning och vilken erséttning de far. Jamfort med
ett system med fasta ersittningar kan ersittningarna i ett auktionssystem
i storre utstrdckning komma att spegla jordbrukarnas marginalkostnad
for hdvd av betesmarker. I vilken utstrdckning detta faktiskt blir fallet
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beror pa om jordbrukarnas bud faktiskt motsvarar marginalkostnaderna.
Latacz-Lohmann och Van der Hamsvoort (1997) visar att jordbrukarnas
bud beror bade péd kostnaderna for hdavden och pa den foérvantade max-
imala ersittning som jordbrukarna tror sig kunna fa. Denna maximala
ersdttning kan vara beslutad i férvdag av myndigheten eller sd kan myn-
digheten i férvag ha faststéllt en viss budget for ersdttningarna varvid
den maximala ersdttningen bestims indirekt via denna budgetbegréns-
ning.

For det andra uppstar en konkurrens mellan jordbrukarna om kontrak-
ten. Denna konkurrens kan bidra till att hélla nere informationsréntan
och diarmed myndighetens kostnad for bevarande av landskapet. Dess-
utom kan ett auktionssystem bidra till att ge myndigheten information
om kostnaderna for skotsel och hdvd, och ddrigenom minska obalansen i
information mellan jordbrukare och myndighet.

Figur 8. Prisbildning pa en auktionsmarknad for betesmarker.

kronorfhektar

utbudskurva

_ - optimala bud
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Kalla: Latacz-Lohmann och Van der Hamsvoort (1998)



I figur 8 illustreras prisbildningen pa en auktionsmarknad for betesmar-
ker. Utbudskurvan &r hela jordbrukssektorns utbud av hiavdade betes-
marker. Denna kurva kan ocksa ses som hela sektorns marginalkost-
nadskurva. Den optimala bud-kurvan illustrerar att brukarnas bud
kommer att ligga hogre @n marginalkostnaden for hdvden av marker
med laga kostnader, eftersom jordbrukarna kommer att strdva efter att
ldgga sig ndrmare den forvintade maximala ersiattningen. Buden kom-
mer ddrmed att ge en indikation om budgivarens kostnader fér beva-
rande och skotsel, men inte ge exakt information om dessa kostnader.
Budkurvans streckade forldngning syftar endast till att markera linjens
riktning, eftersom inga bud kommer att ges som understiger marginal-
kostnaden.

Den skuggade ytan visar den totala informationsrdntan, det vill sidga
vinsten, till de brukare som far teckna kontrakt under ett auktionssy-
stem. Med auktioner kommer B hektar betes- och dngsmark att havdas.
Den totala kostnaden for detta representeras av hela ytan mellan bud-
kurvan och x-axeln upp till och med B. Till samma kostnad skulle myn-
digheten med hjélp av en frivillig fast ersiattning p kunna bevara A hek-
tar, vilket &r mindre dn den areal som bevaras med hjilp av ett auktions-
system. Med en frivillig fast ersdttning motsvaras myndighetens totala
kostnad av pxA. For att kostnaden ska vara densamma med frivilliga fas-
ta ersdttningar som leder till bevarande av A hektar som for auktioner
med bevarande av B hektar kravs att ytan H motsvarar den sammanlag-
daytanav ], Koch L.

Sammanfattningsvis kan man alltsa véanta sig att brukarnas bud bestams
av bade marginalkostnader f6r havd och skotsel och av deras forvant-
ningar om den maximala ersittning som kan fas. Auktioner har fordelar
gentemot frivilliga fasta ersdttningar genom att systemet i mindre grad
kraver att myndigheten har kunskap om brukarnas kostnader, och ge-
nom att den totala kostnaden for ersittningar blir lagre. De medel som
sparas in genom dessa ldgre kostnader kan exempelvis anvindas till att
inkludera fler marker i ersdttningssystemet eller till andra miljodandamal.
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6.4 Auktionens nackdelar och begransningar

I detta avsnitt diskuteras hur auktioners effekter beror pad myndigheter-
nas hantering av information och geografiska skillnader i miljceffekt.
Dessutom diskuteras transaktionskostnaderna.

Om brukare har olika kostnader f6r hdavd av betesmarker och en auktion
bara genomfors vid ett enstaka tillfdlle, sa tycks det rimligt att anta att
enskilda jordbrukare inte kédnner till andra jordbrukares kostnader. De
kan da inte utnyttja sddan kunskap till att ligga ett sa hogt bud som méj-
ligt for att pa sa satt skaffa sig en hogre ersiattning. Om myndigheten &
andra sidan héller upprepade auktioner sa finns en risk att jordbrukarna
utnyttjar den kunskap de da far om vilken maximal ersittning som kan
fas. I detta fall kan de vid pafdljande auktion anvdnda denna kunskap
till att ldgga ett bud som dr sa ndra denna maximala ersittning som méj-
ligt. Det betyder inte att jordbrukarna dndrat uppfattning om det egna
vardet av att skriva kontrakt, utan det dndrade budet ar ett resultat av
strategiskt tdankande. Man har kunnat se inom USAs Conservation Re-
serve Programme, dir auktioner féorekommer flera ganger per ar, att det-
ta problem férekommer i praktiken. Jordbrukarna har dar mojlighet att
ta del av resultatet av tidigare auktioner och uppdatera (i allménhet
héja) sina bud (Reichelderfer och Boggess, 1988). Ett sétt att minska den
hér typen av strategiskt agerande kan vara att halla auktioner mer sél-
lan®. Om auktioner halls mer sillan, hinner direkta och indirekta kost-
nader fordandras och det blir svarare for jordbrukarna att bedoma vad
som &r den maximala ersdttningen. Latacz-Lohmann och Van der
Hamsvoort (1998) anser att det strategiska agerandet kan reduceras ge-
nom att man istdllet véljer att lata jordbrukarna ldmna bud i form av
skotselplaner. Néar budet anges i form av en skotselplan, som bestar av
flera atgdarder och restriktioner pa verksamheten ar det inte lika enkelt
for budgivarna att rdkna ut den maximala ersdttningen for enskilda at-
gdrder och ataganden.

* Auktionernas frekvens inom CRP &r inte detsamma som kontraktslangden. Kontraktslangden uppgér till
10 till 15 ar.



Inom det svenska systemet med tilldggsersdtining for betes- och dngs-
marker anvidnds ocksa skotselplaner. Brukarnas édtaganden fordelas
emellertid inte genom auktioner, utan efter individuell bedémning av
huruvida markerna uppfyller vissa kriterier. For att man ska kunna tala
om ett auktionsforfarande krévs ett system for att jamféra miljoeffekten
av olika skotselplaner. Det skulle ocksa krédvas att lansstyrelserna férde-
lade ataganden om tillaggsersittning utifran vérdet eller miljoeffekten
av atgardsplanerna och att ersdttningarna relaterades till buden.

I en experimentell studie av auktioner av ersdttningar till markégare for
atgdrder mot diffusa utsldpp har Cason, Gangadharan och Duke (2003)
visat att det dr av stor betydelse for den ekonomiska effektiviteten om
myndigheten informerar markdgarna om hur myndigheten ser pa det
miljoméssiga vardet av olika atgdrder, eller om myndigheten doljer
denna information. Om markédgarna far information om vardet av de
egna atgdrderna, tenderar de att komma med hogre ersattningskrav i de
fall dar véardet dr hogt, jamfort med om de inte far information om var-
det av atgarderna. Studien tyder pa att auktioner kan vara mer effektiva
om myndigheten inte offentligt redovisar hur man véarderar olika atgar-
der och dtaganden. Om myndigheten inte informerar brukarna om vilket
samlat virde marken och dess skotsel har leder detta till att brukarna i
storre utstrackning baserar sina bud pé kostnaderna, vilket &r syftet.

Transaktionskostnaderna for ett auktionssystem bestar exempelvis av
myndighetens kostnader for att upprétta auktionssystemet och definiera
vad som ska vara foremal f6r auktion och 16pande kostnader for att dri-
va systemet. Jordbrukarnas transaktionskostnader bestar i att berdkna de
egna kostnaderna for olika atgédrder och ataganden, kostnaden for att ta
kontakt med myndigheten for att informera sig om hur systemet funge-
rar och for att utforma budet. Transaktionskostnader som uppstar efter
att kontrakt uppréttats dr bland annat myndighetens kostnader for 6ver-
vakning, kontroll och sanktionssystem. De flesta av ovanstdende trans-
aktionskostnader uppstar som en foljd av bristande information och in-
formationsasymmetrier. Latacz-Lohmann och Van der Hamsvoort (1998)
anser det rimligt att tro att myndighetens transaktionskostnader for ett
auktionssystem kan vara hogre dn for ett system med fasta ersittnings-
nivaer, eftersom systemet kan vara mer administrativt krdvande. Jord-
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brukarnas transaktionskostnader kan vara hogre da de, d&tminstone till
en borjan, inte dr vana att hantera auktionsprocessen.

Ett annat problem med ett auktionssystem dr att myndigheten genom att
auktionera ut en stor méngd identiska kontrakt inte automatiskt kan rik-
ta styrmedlen mot sdrskilda geografiska regioner. Vardet av att vidta at-
gdrder for att bevara betesmarker kan tdnkas vara olika stort i olika regi-
oner. Ett sdtt att 16sa detta &r att ha skilda auktioner for skilda regioner.
For att auktioner ska fungera vil maste emellertid tillrdckligt manga po-
tentiella budgivare finnas inom en region. Ju farre potentiella budgivare,
desto mindre blir konkurrensen mellan de olika budgivarna och desto
storre risk att budgivarna bildar karteller och lamnar strategiska bud. En
mojlighet som Latacz-Lohmann och Van der Hamsvoort (1998) foreslar
ar att inrédtta ett system ddr man rankar bud fran alla regioner utifran
den nytta de ger i relation till kostnaden, ddr kostnaden ar det angivna
budet. Pa sa sitt skulle antalet potentiella budgivare kunna hallas till-
rédckligt stort, samtidigt som det blir mojligt att ta hdansyn till skillnader i
vérdet av att bevara betesmarker i olika regioner. Ett annat alternativ ar
att begrdnsa antalet jordbrukare som ar beréttigade att lamna bud (Rei-
chelderfer och Boggess 1988); en tankbar méjlighet &r att lata sddana be-
gransningar vara olika for olika regioner. Krav pa behorighet finns ex-
empelvis for det amerikanska CRP-programmet (se avsnitt 6.5). Sddana
krav kan vara administrativt enklare men medfor simre ekonomisk ef-
fektivitet &n rankning av bud fran alla regioner (se t.ex. Reichelderfer
och Boggess 1988, Latacz-Lohmann och Van der Hamsvoort 1997).

Sammanfattningsvis kan alltsa konstateras att om auktioner upprepas
ofta kan det uppstd en inldrningseffekt, genom att brukarna far sikrare
kunskap om hur hog den maximala ersittningen kan forvéntas vara.
Detta kan leda till att systemet efterhand kommer att fungera pa i stort
sett samma sdtt som ett system med frivilliga fasta ersattningar. For att
undvika denna effekt kan det finnas skil att inte halla auktioner alltfor
ofta, att lata buden utformas som skotselplaner eller att myndigheten
inte fullt ut offentliggdr hur den ser pé skillnader i virdet av bevarande
och skotsel pa olika typer av marker. Ytterligare en svarighet med auk-
tioner kan vara att dtgarderna inte riktas till de regioner dar de far bast
effekt. Detta problem kan emellertid minskas kraftigt genom att bud frédn



olika regioner rankas i forhallande till vardet. Det skulle exempelvis,
som tidigare ndimnts, kunna innebéra att bevarande i en viss region be-
doms vara dubbelt s& vardefullt som bevarande i en annan region, och
att alla bud rankas utifran vérdet per ersattningskrona. Bud (och ddrmed
marker) med hogt varde per ersdttningskrona far alltsa ersittning i for-
sta hand, dérefter bud med allt ligre vérden per erséttningskrona till
budgetmedlen ar slut. Ett mindre lampligt sétt att styra atgdrder mot
vissa regioner dr att halla regionala auktioner. Skilet till att detta &r
mindre ldmpligt dr att konkurrensen om ersittningarna minskar, och
dédrmed minskar ocksa systemets effektivitet.

6.5 Tillampade auktioner

I det foljande beskrivs det amerikanska Conservation Reserve Program
(CRP) och dérefter det australiensiska BushTender-programmet. Slutli-
gen jamfors de tva systemen och tillimpbarheten av liknande system i
Sverige diskuteras.

Conservation Reserve Programme

Det amerikanska Conservation Reserve Program (CRP), som é&r ett na-
tionellt program, fordelar ersdttningar till jordbrukare och markagare for
atgdrder som bevarar mark-, vatten och andra naturresurser med hjélp
av olika typer av atgdrder. Programmet ar avsett att dstadkomma detta
pa ett kostnadseffektivt sdtt. For behorighet att delta krdvs att marken
antingen dr erosionskénslig eller beldgen i omraden med sérskilda beva-
randevarden. CRP administreras centralt av det amerikanska jordbruks-
departementet och har varit i funktion sedan 1986. Ar 2002 omfattade
systemet cirka 350 000 jordbrukare och knappt 14 miljoner hektar. Utbe-
talningarna uppgick till 1,8 miljarder dollar (Farm Service Agency 2003).

CRP syftar primart till att minska jorderosionen och ddrmed dels bevara
produktionskapacitet i jordbruket, dels férbéttra vattenkvaliteten i sjoar
och vattendrag. For att uppna detta kan jordbrukare och markédgare fa
ersdttning for att omvandla erosionskénslig aker till annan markan-
vdndning med permanent vaxtticke. Jordbrukarna tecknar ett flerarigt
kontrakt, ddr en arlig ersattning betalas ut, vilken baseras pa den arliga
ekonomiska avkastningen pé jordbruksmark i varje region. Den maxi-
mala ersdttning som kan betalas for varje jordbrukares bud berdknas i

101



102

férvag innan jordbrukaren ansluter sig. Jordbrukaren kan erbjuda mark
till antingen till denna maximala erséttning eller till en ldgre ersittning.
Lagre krav pa ersdttning 6kar sannolikheten att budet blir antaget.

En mindre tilliggsersédttning om maximalt 20 procent av den arliga er-
sdttningen kan betalas for sdrskilda skotselatgiarder. Kostnadsdelning
erbjuds ocksa, och myndighetens bidrag vid kostnadsdelning uppgar till
maximalt 50 procent av jordbrukarens faktiska kostnader.

Vid myndighetens urval av jordbrukare som fér skriva kontrakt, rankas
buden i enlighet med ett sa kallat Environmental Benefits Index (EBI).
Varje bud rankas i forhédllande till samtliga 6vriga bud, och urvalet gors
utifran denna rankning. Foljande faktorer ingar i berdkningen av EBI:

o forbéttring av vilthabitat till f6ljd av etablering av permanenta
grodor

e forbéttring av vattenkvaliteten till f6ljd av minskad erosion, av-
rinning och lackage

e minskad erosion inom markomradet

e langsiktiga forbattringar som kan forvéntas stracka sig bortom
sjdlva kontraktsperioden

o forbéttringar av luftkvalitet genom minskad vinderosion

e kostnad, som berdknas utifran budet i sig och eventuella krav pa
kostnadsdelning

Varje faktor ges en viss poang. For att ranka buden divideras "miljopo-
angen” med kostnaden, och de bud som ger hogst miljopoang per krona
far i forsta hand erséttning. De med ldgst miljdpoéng per krona kan bli
utan ersdttning.

En tidig analys av CRP (Reichelderfer och Boggess, 1988) visade bland
annat att programmet var onddigt kostsamt med avseende pa erosions-
effekten beroende pé de regler som satts upp for behorighet. Dessa reg-
ler innebar att marken som ansléts maste vara relativt kraftigt erosions-



kdnslig. Programmet har senare dndrats till att ha mer flexibla kriterier
for behorighet. Studien visar ocksa att programmet snabbt tenderade att
i praktiken fungera som ett system med fasta erséttningar, dér ersatt-
ningsnivan varierar mellan olika regioner. Reichelderfer och Boggess
(1988) visar ocksé att regionaliserade auktioner, exempelvis av fordel-
ningsskal, skulle medfora betydligt hogre kostnader fo6r att minska ero-
sionen jamfort med nationella auktioner.

Det amerikanska CRP visar att auktioner for miljorelaterad markan-
vandning kan tillimpas i stor skala, d&ven betydligt storre dn den som &r
aktuell for svenska betes- och dangsmarker. Brukarnas bud rankas utifrdn
miljoeffekten per ersittningskrona, och det &r i forsta hand brukare med
hog miljdeffekt per krona som far ersittning. Ersdttningen dr identisk
med budet. Erfarenheter fran CRP pekar pa att systemet budgeteffektivi-
tet begrdansats av auktionernas frekvens.

BushTender

BushTender-systemet i den australiensiska delstaten Victoria erbjuder
markédgare mdjligheten att fa ersdttning genom att inga kontrakt om
skotselplaner som forbattrar kvaliteten eller kvantiteten av ursprungliga
vegetationstyper pa deras mark. Kontrakten férdelas utifran skétselpla-
ner som innebdr mer omfattande atgérder dn de som krédvs av gédngse
lagstiftning och ersittningskrav.

Stoneham m.fl. (2003) beskriver hur programmet tillimpats i ett forsta
skede i tva regioner under 2001-2002. Programmet har efter det forsta
skedet utvidgats till ytterligare regioner. Under det férsta skedet ingick
116 potentiella budgivare och markomraden vars yta totalt omfattade
knappt 4000 hektar. Av dessa budgivare ldémnade 98 in bud, och 73
skrev slutligen kontrakt med den regionala miljomyndighet som ansva-
rade for programmet. Drygt 80 procent av den potentiella arealen ingick
slutligen i programmet.

For att beddma olika markers kvalitet med avseende pé biologisk méng-
fald anvdnds inom BushTender tva olika index, ett sa kallat Biodiversity
Significance Score (BSS) och ett sa kallat Habitat Services Score (HSS).
Det forra avspeglar vegetationens tillstdnd, som exempelvis férekomst
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av hotade vegetationstyper med mera. Det senare utvecklades for att
mata forbattringen i biologisk mangfald till f6ljd av olika atgarder, som
exempelvis stingsling och ograskontroll. I linje med erfarenheter fran
experimentell ekonomi (se Cason, Gangadharan och Duke 2003) fick
markdgarna endast information om HSS, men fick inte veta vilket BSS
som berdknats for det aktuella omradet. Bud till auktionen rankades ef-
ter en sammanvégning av BSS, HSS och budet till ett Biodiversity Bene-
fits Index, BBI, sa att BBI=(BSSxHSS)/budet. Buden hanteras darefter pa
samma sdtt som inom CRP.

Vid en jamfoérelse med kostnader och effekter for ett system med fast er-
sattning, berdknar Stoneham m.fl. (2003) att ett system med fast ersatt-
ning skulle bli cirka sju ganger dyrare dn det anvidnda auktionssystemet
om man ville uppna samma kvalitet pa den biologiska mangfalden. For
samma budget, cirka 400 000 australiensiska dollar, motsvarande cirka 2
miljoner svenska kronor, skulle endast tre fjardedelar av 6kningen i bio-
logisk mangfald uppnatts. Detta betyder att budgetkostnaden for ett gi-
vet miljomal &dr betydligt ldgre, respektive att miljeffekten av en given
budget ar betydligt battre, med auktion.

BushTender &r alltsa ett auktionssystem av liten omfattning jamfort med
det som skulle kunna vara aktuellt fér svenska betes- och dngsmarker.
Systemet kan framforallt vara av intresse genom séttet att hantera be-
domningen av miljeffekten av atgédrder, dar brukarna far information
om hur myndigheterna genom ett index bedémer effekten av atgérder
pé deras mark, men ddaremot inte far tillgang till det index som anvénds
for att bedéma marken kvalitet. Bdda dessa index anvands sedan vid
myndighetens totala beddmning av vérdet av bevarande och skétsel.

6.6 Marker som far ersittning med auktioner

I detta avsnitt aterknyts till den tidigare diskussionen av vilka marker
som kan ingéd ndr styrmedlet anvands, se avsnitt 3.2, 4.2 och 5.2.1. Detta
har betydelse for systemets effekter pa ekonomi och miljo.

Om betesmarker upphandlas utifran areal, innebdr det att marker med
de ldgsta buden kommer att ingd. Buden beror bade pa kostnaderna for
bevarande av arealen och péd den enskilda brukarens férvéntningar om



den maximala ersédttning som gar att fa. Om brukare med hoga kostna-
der for bevarande och brukare med hoga férvantningar om den maxima-
la ersdttningen samtidigt i stor utstrdckning har hdga vérden pa sina
marker kan systemet vara ineffektivt. Om kostnader, férvantningar och
véarden &r okorrelerade eller dr negativt korrelerade dr problemet betyd-
ligt mindre.

En nackdel med auktioner kan, som ovan ndmnts, vara att den geogra-
fiska spridningen av bevarade betesmarker kan vara svar att paverka,
vilket dr ett problem om spridningen ar av betydelse for det totala vér-
det av bevarande och skétsel. Det finns emellertid olika tdnkbara sétt att
péaverka detta, vilket ocksd ndmnts ovan, exempelvis genom att arrange-
ra regionala auktioner, genom att maximera antalet i varje region som
far teckna kontrakt eller genom att utveckla ett podngsystem dédr marker
i sdrskilt vardefulla regioner far extra podng.

Liksom ndr det géller de tva tidigare styrmedlen innebar alltsa auktioner
att miljovarden av betydande storlek kan hamna utanfér systemet om
virden och kostnader dr positivt korrelerade. Regionala auktioner kan
ocksa skapa problem eftersom det i samband med budgettilldelningen
inte gar att bedoma om vérdet per ersattningskrona kommer att bli likar-
tat i olika regioner. Detta beror pa att man inte vet vilka bud brukarna
kommer att laigga. Om miljovardet per ersdttningskrona skiljer sig kraf-
tigt mellan regioner skulle det vara 6nskvirt att omfordela medlen fran
omraden med lagt miljovarde per krona till omrdden med ett hogt sa-
dant. Regionala auktioner kan annars leda till ineffektiv anvdndning av
budgetmedel.

6.7 Auktioners tillampbarhet i Sverige

I det foljande ges ndgra synpunkter pa om det dr mojligt och lampligt att
anvédnda auktioner for att fordela kontrakt for svenska betes- och dngs-
marker.

Att det dr mojligt att anvdnda auktioner for att fordela kontrakt om be-
varande av markresurser visas genom att auktioner faktiskt anvéands i
praktiken i andra ldnder. Vid en jamforelse av det amerikanska CRP
med det australiensiska BushTender é&r skillnaden i omfattning och tiden
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systemen tillimpats det mest idgonfallande. Dessa skillnader kan ha stor
betydelse for de skillnader som finns i systemens utformning. Exempel-
vis tycks det att BushTender, med utvecklingen av individuella skétsel-
planer, kan vara férknippat med stora transaktionskostnader per anslu-
ten enhet, medan CRP, genom ett enklare podngsystem, sannolikt har
lagre transaktionskostnader per enhet. For BushTender finns ingen do-
kumentation av erfarenheter av hur kontrakten ska férnyas, men erfa-
renheter frdn CRP visar att férnyelsen av kontrakt inte dr oproblematisk,
och att frekventa auktioner kan leda till att systemet i praktiken konver-
gerar mot ett system med fasta ersittningar.

Auktioner av kontrakt for betes- och dngsmarker skulle, i princip, ha sto-
ra likheter med andra system for offentlig upphandling och skulle darfor
inte utgoéra nagot helt nytt moment f6r svenska myndigheter och svensk
lagstiftning. CRP visar att auktioner kan tillimpas i stor skala och over
lang tid, men ocksa att det finns skil att 6vervdga utformningen nér det
géller framforallt auktionsfrekvens och att inkludera en dppen eller dold
rankning utifrdn kvaliteten pa markerna och/eller effekten av atgédrder-
na. Fordelarna med ett val utvecklat rankningssystem maste viagas mot
transaktionskostnaderna for att utveckla och administrera ett sant sy-
stem.

Sammanfattningsvis tycks det finnas relativt goda forutsattningar for att
bygga upp ett auktionssystem for betes- och dngsmarker eftersom det
finns mdojligheter att utnyttja bade inhemska erfarenheter av offentlig
upphandling och internationella erfarenheter fran bland annat CRP och
BushTender.



Jamforelse mellan styrmedel

I det foljande jamfors fasta ersattningar, menyer av kontrakt och auktio-
ner utifrdn informationsbehov, kostnad fér myndigheter, samhaéllseko-
nomisk effektivitet, transaktionskostnader och maluppfyllelse.

Informationsbehovet tycks vara storst for att utveckla ett system med
menyer av kontrakt, eftersom detta styrmedel kréver att myndigheterna
har kunskap om hur kostnaderna férdelar sig mellan olika brukare eller
olika grupper av brukare. For fasta ersattningar kravs i princip endast
kunskap om kostnader for alla brukare aggregerat. Med fasta ersatt-
ningar har ocksd myndigheten mojlighet att hoja eller sénka ersédttningen
om anslutningen visar sig vara for lag respektive for hég. Det finns inte
sjdlvklart samma mdgjligheter att justera menyer av kontrakt pa motsva-
rande sdtt nédr anslutningen till respektive kontrakt blir annan &n véntat.
Auktioner krdver i princip samma information som fasta ersittningar
ndr det géller brukarnas kostnader, fér att myndigheten i forvdg ska
kunna faststdlla budget eller maximal ersdttning. Det gar inte att sdga
om det finns skillnader mellan styrmedlen nér det géller behovet av in-
formation om effekten av bevarande- och skotseldtgarder pa biologisk
mangfald och kulturella vdarden. Daremot é&r tillgdngen till sddan infor-
mation av betydelse for hur effektiva samtliga styrmedel &r.

Nar det gdller myndigheternas kostnader for ersédttningar till brukarna
blir dessa hogre med fasta ersdttningar an med menyer av kontrakt eller
auktioner, for samma effekt pa miljon. Merkostnaden beror pa att utbe-
talningar vid fasta ersdttningar blir hogre i relation till brukarnas kost-
nader. Storleken pa merkostnaden beror pa variationen i kostnader mel-
lan brukare: om alla brukare har samma marginalkostnad f6r bevarande
och skotsel blir inga brukare overkompenserade i forhallande till sina
kostnader d&ven om man har frivilliga fasta ersattningar. Det gér inte att a
priori sdga hur budgetkostnaden f6r auktioner eller menyer av kontrakt
skiljer sig, detta beror pa hur stor informationsrantan &r i de bada fallen.
Informationsrantan med menyer av kontrakt beror pa skillnaderna i
kostnader mellan olika grupper av brukare, medan den i fallet med auk-
tioner beror pa brukarnas férvantningar om den maximala ersédttningen.
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Transaktionskostnaderna for fasta ersdttningar dr med dagens system
langt ifran obetydliga. Ett byte av system kan i sig leda till att transak-
tionskostnaderna till en borjan blir hogre, eftersom det krévs resurser for
att utforma, informera och administrera ett nytt system, liksom det kra-
ver tid av brukarna for att sétta sig in i det nya systemet. P4 langre sikt
dr det inte sjdlvklart vilket system som medfor de hogsta respektive de
lagsta transaktionskostnaderna. En faktor som kan paverka ar emellertid
om de budgetmedel som sparas in genom en &vergang till menyer av
kontrakt eller auktioner anvinds for att hdja budgeten for betes- och
dngsmarker. I detta fall skulle en 6kad omfattning av systemet kunna
leda till 6kad administration liksom ©kat kontrollbehov, vilket i sin tur
leder till héjda transaktionskostnader. Behovet av kontroll torde i &vrigt
vara detsamma for de olika systemen, det vill siga samma behov av
kontroll finns i princip for alla system om anslutningen &r densamma.

Savél system med fasta ersdttningar som auktioner om menyer av frivil-
liga kontrakt &r forhallandevis enkla att anpassa till omvarldsférand-
ringar som exempelvis fordndrade kostnader for bevarandeatgirder.
Denna anpassning sker genom &dndrad ersattningsniva respektive dnd-
rad budget. En forutséttning dr dock att myndigheterna har tillgang till
den kostnadsinformation som nidmnts ovan. For samtliga system géller
att en kortare kontraktslangd ger storre mojligheter att anpassa avtalen
utifran ny information om atgarders effekt och om kostnader. En ldngre
kontraktstid kan emellertid krédvas for att atgarderna ska leda fram till
forvantad effekt pa biologisk méangfald och kulturvarden. Fér menyer av
kontrakt kan en kortare kontraktslangd visserligen ge méjlighet att revi-
dera styrmedlets utformning, men det kan ocksa leda till strategiskt age-
rande som kan paverka styrmedlens effektivitet. Fér auktioner kan fre-
kventa auktioner” leda till en inldrningseffekt som kan p&verka styrmed-
lens effektivitet. Detta kan innebéra att det finns en mindre flexibilitet in-
for omvarldsférandringar med menyer av kontrakt och auktioner.

Fordelningsmassigt dr fasta ersittningar till férdel for brukarna, som i
stor utstrdckning 6verkompenseras i forhédllande till sina kostnader, och

* Auktioners frekvens ska inte forvéxlas med kontraktsldngden.



till nackdel for skattebetalarna. Kostnaden for skattebetalarna ar lagre
for bade menyer av kontrakt och auktioner. Menyer av kontrakt leder till
att brukare med laga kostnader éverkompenseras i férhallande till sina
kostnader, medan brukare med hoga kostnader endast far ersittning
motsvarande kostnaderna. Med auktioner beror férdelningen av infor-
mationsrantan mellan olika brukare pa deras kostnader for bevarande
och skotsel samt pa deras forvantningar om vad som kan vara maximal
ersittning.

Med samma budget kan en hogre méaluppfyllelse, i bemérkelsen en stor-
re ansluten areal eller storre mdngd matbara vérden, fas genom auktio-
ner eller menyer av kontrakt 4n genom fasta ersédttningar. Med menyer
av kontrakt finns det emellertid en risk att hogt satta miljomal inte kan
nas, eftersom hansyn maste tas till incitamenten f&r varje kostnadstyp att
vélja sitt eget kontrakt. Maluppfyllelsen kan emellertid ocksd paverkas
av mer svarmétbara véarden, exempelvis nir det giller markers inbérdes
beroenden. Det kan finnas olika sitt att hantera sddana synergieffekter
for de olika styrmedlen, men detta har inte ndrmare utretts i denna rap-
port.

Sammanfattningsvis kan sdgas att menyer av frivilliga kontrakt kan ha
nackdelar i férhéllande till de dvriga tva styrmedlen genom att det i stor-
re utstrdckning krédvs att myndigheterna har information om brukarnas
kostnader, och genom att méjligheterna att uppfylla miljomalen kan
vara samre. Auktioner och menyer av frivilliga kontrakt har en foérdel
gentemot frivilliga fasta ersédttningar genom de lagre kostnaderna for er-
sattningar till brukarna. Det dr emellertid inte sjdlvskrivet huruvida auk-
tioner dr battre eller simre an frivilliga fasta ersdttningar nir det géller
transaktionskostnaderna eller flexibiliteten i férhéllande till {6randringar
i omvérlden.
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Sammanfattning och slutsatser

Denna rapport har tva syften. Det forsta dr att undersdka om det dr méj-
ligt att gora en kostnadseffektivitetsanalys fér bevarande och skotsel av
betes- och dngsmarker. For att kunna gora en analys av kostnadseffekti-
vitet krdvs en tydlig tolkning av miljomalen for betes- och dngsmarker
och av hur maluppfyllelsen kan bedémas. Dessutom maste effekten av
olika bevarande- och skétselatgdrder pad malen for betes- och dngsmar-
ker kunna bedémas och kostnaderna for tgarderna vara kdnda. For att
beddma sjdlva styrmedlen fordras ocksé kunskap om urvalskriterier for
marker som prioriteras for anslutning, om administrations- &vervak-
nings- och kontrollkostnader samt om kontrollsystemet.

Arealmalen i miljokvalitetsmalet for betes- och dngsmarkerna kan tyckas
relativt tydliga, men i rapporten pekas dnda pa vissa oklarheter:

e det dr inte principiellt &ndamaélsenligt att médta maluppfyllelsen
som den areal som far miljdersédttning, men i praktiken kan det
vara tillrdckligt att gora pa detta satt forutsatt att endast sma
vilhdvdade arealer ligger utanfor ersattningssystemen

e ndr det géller mélet f6r de mest hotade betesmarkerna rader
tveksamhet om huruvida det ska ses som gemensamt mal for
samtliga av dessa marktyper eller inte och

e marker som far tilliggsersittning kan ses som en indikator for
kvaliteten pa markerna och deras skotsel, men andra relevanta
kvalitets- och skotselkriterier saknas

Kunskapen om skotseldtgardernas effekt pa markernas kvalitet dr be-
gransad. Visserligen ar det kdnt i vilken riktning resultatet av atgarder i
allmdnhet gar, men steget dérifran till att kunna bedéma omfattningen
av effekterna &r langt. Det dr darfor svart att i dagsldget gora en beddm-
ning av kostnadseffektivitet med avseende pa det kvalitativa malet om
god skotsel av markerna.
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I rapporten konstateras att brukarnas kostnader beror pé regionala pro-
duktionsforhallanden, betesmarkens beldgenhet och form, den enskilda
gardens produktionsinrikining, andra stédformer i jordbruket och bru-
karens privata nytta av en védlhdvdad betesmark. Vissa av dessa faktorer
dr sannolikt specifika for varje betesmark, som t.ex. betesmarkens bela-
genhet och form och brukarens privata nytta. Andra kostnader kan vara
mer likartade for brukare inom ett omrdde, som t.ex. markens alterna-
tivkostnad. Effekten av exempelvis d&ndrade djurbidrag kan ocksé tankas
vara likartad inom en region. Det finns dérfor sannolikt en stor variation
i savdl total- som marginalkostnader mellan olika brukare, men det &r
ocksa rimligt att tro att denna variation kan vara ligre inom mindre re-
gioner, som t.ex. inom ett produktionsomréde eller ett lin. Det finns i
princip inga data som gor det mojligt att bedéma skillnaderna i kostna-
der mellan brukare eller regioner i landet. Det dr darfor svart att gora en
beddémning av kostnadseffektivitet ndr det géller de kvantitativa areal-
malen for betes- och d&ngsmarkerna.

Eftersom nodvindiga data inte finns tillgéngliga dr det for ndrvarande
inte majligt att gora en empirisk analys av kostnadseffektiviteten i olika
atgdrder for att bevara betes- och dngsmarker.

I syfte att forbdttra underlaget rorande brukarnas kostnader gors en
ekonometrisk analys av vilka faktorer som paverkar anslutningen till
tilldggsersattning. Resultaten av analysen tyder bland annat pé att det
finns skalférdelar for bade betes- och d&ngsmarker, antingen for skotseln
eller for brukarnas administration av ansokningar om stdd. Vidare tyder
de pa att brukarnas alternativkostnad for arbete, liksom djurtétheten,
kan vara av betydelse for beslutet om att anséka om tilliggsersétining.
De indikerar ocksa att nagra enstaka skotselvillkor medfor kostnader for
brukarna som &r sa stora att de paverkar anslutningen till tilliggsersatt-
ningen. Resultaten tyder ocksd pd att ldnsstyrelserna, som avsett, tar
hénsyn till skillnader i markernas vdrde vid beviljande av tillaggsersatt-
ning. De empiriska resultaten skall ses som indikationer pa vilka sam-
band som kan paverka anslutningen till tilldiggserséattningen.

I rapporten gors ocksa en principiell analys av nuvarande styrmedel. I
det sammanhanget konstateras att frivilliga fasta ersdttningar, som ex-



empelvis grundersattningen, leder till att miljomal, som exempelvis ma-
len for betes- och dngsmarker, uppfylls kostnadseffektivt om det inte
kostar pengar att ta in mer skatt fran medborgarna. Atskilliga empiriska
studier visar emellertid att skatteuppbodrd i sig dr kostsamt till f6ljd av
de skattekilar som uppstar. Denna kostnad for skatteuppbord ar ett skal
att overvdga andra styrmedel, ddr mdjligheterna ar storre att i hogre
grad anpassa ersdttningen till de kostnader som den enskilde brukaren
har.

Vidare diskuteras huruvida en ¢kad differentiering av nuvarande er-
sdttningar som innebér att enskilda atgérder far ersétining istéllet for at-
gdrdspaket som nu éar fallet, skulle kunna leda till ldgre kostnader for at-
gdrder och ersdttningar genom en mer precis styrning av varje typ av at-
gédrd. For att kunna bedéma om en sddan differentiering &r &ndamalsen-
lig och 6nskvérd kravs emellertid 6kad kunskap om synergieffekter mel-
lan olika atgarder. En regional differentiering kan daremot vara ett rea-
listiskt alternativ for att minska atgardskostnaden for bibehallen miljoef-
fekt. Det som krévs for att en sadan differentiering ska vara motiverad &r
att det med rimlig sdkerhet géar att sdga att effekten av bevarande- och
skotselatgédrder i en region dr storre dn i en annan.

Som en del av den principiella analysen diskuteras de urvalskriterier
som anvands for grund- och tilliggsersdttningarna. For grundersétt-
ningen bestams urvalet av marker utifran kostnader, medan urvalet for
tillaggsersattningen bestdms forst av kostnaden och dérefter av vardet
av bevarande och skotsel. Analysen visar att det dr mgjligt att man for
bada ersdttningarna skulle kunna uppna ett hdgre miljovarde med nuva-
rande budget genom att exkludera en del av de marker som nu far er-
sattning och istéllet betala ersdttning till andra marker, som ger ett hogre
miljovarde per ersittningskrona. For att kunna atgarda dessa ineffektivi-
tetsproblem &r det vara dnskvért att utveckla instrument for att vérdera
bevarande och skotsel av betes- och dngsmarker samt for att bedéma at-
gdrdskostnaderna.

Vidare diskuteras kontrollsystemet utifrdn de ekonomiska incitament
det skapar. Eftersom sammanstéllningar av kontrollprinciper och kon-
trollresultat samt tidigare utvarderingar av kontrollsystemet inte finns
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tillgdngliga dr betydelsen av de ekonomiska incitamenten liksom av
andra faktorer som paverkar atfoljden, till exempel regelverkets utform-
ning och informationen kring detta, svarbedémda. Emellertid tycks de
ekonomiska incitamenten for att undvika mattliga skotselavvikelser vara
smd. Detta dr en tdnkbar forklaring till den frekventa férekomsten av
mindre och maéttliga skotselavvikelser, &ven om ocksd andra faktorer
kan ha betydelse i detta sammanhang.

Det andra syftet med rapporten &r att undersoka och jamfora alternativa
styrmedelsformer for betes- och dngsmarker med avseende pé deras ef-
fekter pa ekonomi och miljé. Analysen omfattar tre typer av styrmedel:
a) frivilliga fasta ersédttningar for givna atgérder, vilket dr vad som an-
vands idag for grunderséttningen, b) menyer av frivilliga kontrakt dar
brukare fritt kan vélja mellan atgérdspaket av olika omfattning med oli-
ka ersattningar och c) auktioner, vilket i princip skulle innebéra att avtal
om skotsel av betesmarker fordelades mellan brukarna genom offentlig
upphandling.

Analysen visar att ndr kostnaderna for bevarande och skotsel varierar
mellan olika brukare och det &dr svart for den ansvariga myndigheten att
bedéma vilka kostnader den enskilda brukaren har, sd kan menyer av
frivilliga kontrakt och auktioner vara tdnkbara alternativa styrmedel.
Den framsta fordelen med dessa styrmedel dr att myndigheternas, och
darmed skattebetalarnas, kostnader for utbetalning av erséttningar blir
lagre for en viss mangd bevarade och hdvdade betes- och dngsmark. De
budgetmedel som kan sparas in med auktioner kan anvandas for att na
andra mal, som exempelvis andra miljomal.

Med menyer av frivilliga kontrakt finns det emellertid en risk att nuva-
rande arealmal for betes- och dngsmarker inte kan nas. Hur stor denna
risk dr gar inte att beddéma utan tillgang till battre data rérande kostna-
der och viarden. Detta problem finns emellertid inte nir det géller auk-
tioner. Med auktioner finns i princip lika goda mdjligheter att na mélen
som med frivilliga fasta ersdttningar. Med ett mal som innebér att alla
marker ska anslutas, kan emellertid konkurrensen mellan budgivarna
minska, varfér kostnadsbesparingen blir mindre.



Ett system med menyer av frivilliga kontrakt kan vara férknippat med
andra svarigheter. En av dessa &r att det i princip krdvs béttre kunskap
dn vad som finns idag om skillnader i kostnader mellan olika grupper av
brukare. En annan dr att det inte finns praktisk erfarenhet av systemet.
Auktioner kraver mer begransad kunskap fran myndigheternas sida om
hur kostnaderna varierar mellan olika brukare, och auktioner anvands
dessutom i praktiken i stor skala for att férdela kontrakt om miljérelate-
rad markanvandning inom det amerikanska Conservation Reserve Pro-
gramme.

Inget styrmedel dr emellertid idealiskt utifradn alla aspekter. For auktio-
ner finns exempelvis fragetecken ndr det géller hur ofta auktioner bor
hallas. Om auktioner halls ofta kan det bli svart att i lingden haélla er-
sdttningskostnaderna pa en lagre niva dn med frivilliga fasta ersédttning-
ar. Med ldngre mellanrum mellan auktionerna finns mer séllan tillfdlle
for nya brukare att komma in i systemet. Auktionernas frekvens ska inte
forvéxlas med kontraktsldngden.

Oavsett typen av styrmedel &r det mycket som talar fér relativt langa
kontrakt eftersom dels det kan ta lang tid for att skotselatgédrder ska fa
effekt pa biologisk mangfald, dels ldnga kontrakt kan minska méjlighe-
terna till ett strategiskt beteende. Langsiktighet i ersdttningarna &r ocksa
en forutsdttning for god effekt, eftersom det kan vara nédvéandigt for att
brukarna ska gora miljomassigt dnskvarda investeringar. Det kan nar
det géller betes- och dngsmarker exempelvis rora sig om investeringar i
ladugardar eller stingsling av betes- och dngsmarker. Mojligheterna till
langsiktighet i miljdersattningarna begransas for narvarande i viss méan
av att miljdersattningarna &dr knutna till EU-systemen och LBU-
programmen, som loper pa cirka sju ar i taget. For samtliga styrmedel
géller ocksa att ingen hansyn kan tas till markernas véarden sa linge det
inte finns ett system for att virdera bevarande och skotsel.

Tre alternativa styrmedel diskuteras alltsa i rapporten. Av dessa fram-
star menyer av frivilliga kontrakt som ett mindre realistiskt och lampligt
alternativ for svenska betes- och @ngsmarker. Auktioner kan ge mojlig-
heter att nd miljomalen till ldgre kostnad &n idag, och praktiska erfaren-
heter av liknande system kan utnyttjas. Det dr emellertid inte givet att
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auktioner ger ett miljomaéssigt och ekonomiskt battre resultat dn de nu-
varande ersdttningarna. Den faktor som kan tala emot auktioner &r ris-
ken att systemet efter upprepade auktionstillfillen kan komma att allt
mer likna ett system med fasta ersédttningar. Det finns emellertid flera
mojligheter att anpassa auktionssystemet sa att denna process undviks.
Ett exempel ar att lata brukarna ldmna bud i form av skétselplaner. En
annan mojlighet &r att ldta bevarande- och skotselvédrdena fa en framtra-
dande plats vid bedémningen av vilka marker som ska fa ersattning. For
att kunna beddma effekterna av sddana anpassningar behovs dock en
fortsatt analys.

Slutligen kan konstateras att det finns generella kunskapsbrister som gor
valet av lampligt styrmedel, och utformningen av detta, svarbedomt.
Dessa kunskapsbrister géller savél vdrdet av skotsel och bevarande som
kostnaden for atgdarder och atgérders effekt. Analysen i rapporten pekar
pa att alternativa styrmedel kan finnas, som pa ett annat sitt &n dagens
ersdttningssystem hanterar osdkerhet om kostnader. Mycket talar darfor
for att framover prioritera analys av viarden och effekter framfor berak-
ningar av kostnader.
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Appendix

Ekonomisk modell 6ver anslutning till tilliggsersittning

Brukarnas vinst kan beskrivas som en funktion 7 ( AE ( B), X, y) , dar

A &r arealen ansluten till tilliggsersattning, E(B) dr den forvintade om-
fattningen kompletterande atgarder, x dr en vektor av produktionsfakto-
rer och y en vektor av villkor som stélls genom atgérdsplaner.

Anslutningen kan dessutom péaverkas av hur hogt varje lansstyrelse lag-
ger gransen for att godkdnna anslutning. Anta att lansstyrelsens véljer

att kriva att markens virde V ska vara storre dn V (19) , alltsa
Vv ZV*(Q) , ddr @ &dr en vektor av regionalt betydelsefulla faktorer,
som linsstyrelsen tar hidnsyn till vid valet av V ) ((9 ) . I princip antas att
A (6’) bestdms av ldnsstyrelsens bedémning av efterfrdgan pa och ut-

bud av betes- och dngsmarker.

Brukarens beslutsproblem &r da
max z(AE(B).xy)-4(V'(6)-V)

Utifran forsta ordningens villkor kan dé konstateras att
A=f(B,xy,6),

det vill sdga att anslutningen till tilliggsersattningen beror pa mojlighe-
ten att fa ersdttning for kompletterande atgarder, tillgangliga produk-
tionsfaktorer, kraven i atgardsplanen och en vektor regionalpolitiska
faktorer.



Tabell A1. Variabler som inkluderats i analysen.

Definition Kélla
ANDEL BETESMARKER MED Areal betesmarker anslutna Jordbruksverket
GRUNDERSATTNING SOM HAR till tillaggsersattning/areal be-
TILLAGGSERSATTNING tesmarker anslutna till grund-

ersattning 2002
ANDEL SLATTERANGAR MED Areal slatterdngar anslutna till  Jordbruksverket
GRUNDERSATTNING SOM HAR tillaggsersattning/areal be-
TILLAGGSERSATTNING tesmarker anslutna till grund-

ersattning 2002
KOMPLETTERANDE ATGARDER ~ Kompletterande atgarder be-  Jordbruksverket
PA BETESMARK tesmarker hektar/brukare

med grundersattning 2002
KOMPLETTERANDE ATGARDER ~ Kompletterande atgarder Jordbruksverket
PA SLATTERANGAR slatterangar hektar/brukare

med grunderséttning 2002
HEKTAR BETESMARK PER Genomsnittlig antal hektar Jordbruksverket
BRUKARE MED betesmark/brukare med
GRUNDERSATTNING grundersattning 2002
HEKTAR SLATTERANG PER Genomsnittlig antal hektar Jordbruksverket

BRUKARE MED
GRUNDERSATTNING

ANTAL BETESDJUR PER
HEKTAR MED
GRUNDERSATTNING

AKERAREAL PER FORETAG

VILLKOR 1: FORBUD MOT
HASTBETE (BETESMARKER)

slatterang/brukare med
grundersattning 2002

Djurenheter per hektar be-
tesmark och slatterdng med
grundersattning 2002

Akerareal per jordbruksfére-
tag 2002

Andel atgardsplaner for be-
tesmark med villkor 1 enligt
atgardsplan: forbud mot

Notkreatur och far enligt
SCB:JO 20 SM 0202,
Djurenheter enligt regler-
na for djuranlaggningar
(forordning 1998:899),
areal med grundersattning
enligt Jordbruksverket

Jordbruksstatistisk arsbok
2003

Jordbruksverket
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VILLKOR 2: FORBUD MOT BETE

VINTERTID (BETESMARKER)

VILLKOR 11: FORBUD MOT
TILLSKOTTSUTFODRING
(BETESMARKER)

VILLKOR 12: TIDPUNKT FOR
BETE (BETESMARKER)

VILLKOR 13: REGLERING AV
BETE MED VISSA DJURSLAG
(BETESMARKER)

VILLKOR 14: REGLERING AV
VEGETATIONENS UTSEENDE
(BETESMARKER)

VILLKOR 15: SKOTSEL AV
KULTURHISTORISKT
VARDEFULLA ELEMENT
(BETESMARKER)

VILLKOR 11: FORBUD MOT
TILLSKOTTSUTFODRING
(SLATTERANG)

VILLKOR 12: TIDPUNKT FOR

hastbete inom omrade med
fornlamning

Andel atgardsplaner for be-
tesmark med villkor 2 enligt
atgardsplan: forbud mot bete
vintertid inom omrade med
fornldmning

Andel dtgardsplaner for be-
tesmark med villkor 11 enligt
atgardsplan: forbud mot till-
skottsutfodring av betesdjur

Andel atgardsplaner for be-
tesmark med villkor 12 enligt
atgardsplan: nér pa aret bete
eller slatter ska foretas

Andel atgardsplaner for be-
tesmark med villkor 13 enligt
atgardsplan: reglering av bete
med vissa djurslag

Andel dtgardsplaner for be-
tesmark med villkor 14 enligt
atgardsplan: reglering av ve-
getationens utseende vid ve-
getationsperiodens slut

Andel atgardsplaner for be-
tesmark med villkor 15 enligt
atgardsplan: skétsel och un-
derhall av kulturhistoriskt
vardefulla landskapselement

Andel atgardsplaner for slat-
terang med villkor 11 enligt
atgardsplan: forbud mot till-
skottsutfodring av betesdjur

Andel atgardsplaner for slat-
terang med villkor 12 enligt
atgardsplan: nér pa aret bete

Jordbruksverket

Jordbruksverket

Jordbruksverket

Jordbruksverket

Jordbruksverket

Jordbruksverket

Jordbruksverket

Jordbruksverket




SLATTER (SLATTERANG)

VILLKOR 13: REGLERING AV
BETE MED VISSA DJURSLAG
(SLATTERANG)

VILLKOR 14: REGLERING AV
VEGETATIONENS UTSEENDE
(SLATTERANG)

VILLKOR 15: SKOTSEL AV
KULTURHISTORISKT
VARDEFULLA ELEMENT
(SLATTERANG)

BEFOLKNINGSTATHET

VARDE

ARBETSLOSHET | PROCENT

ANTAL TURISTNATTER

AREAL SKYDDAD MARK PER

eller slatter ska foretas

Andel atgardsplaner for slat-
terang med villkor 13 enligt
atgardsplan: reglering av bete
med vissa djurslag

Andel atgardsplaner for slat-
terang med villkor 14 enligt

atgardsplan: reglering av ve-
getationens utseende vid ve-
getationsperiodens slut

Andel atgardsplaner for slat-
terang med villkor 15 enligt
atgardsplan: skotsel och un-
derhall av kulturhistoriskt

vardefulla landskapselement

Antal lansinvanare per hektar
betesmark och slatterang
med grundersattning

Areal betesmarker som klassi-
ficerats som klass 1-3 i d4ngs-
och hagmarksinventeringen
dividerat med total areal be-
tesmarker (exkl. alvar- och
skogsbetesmark) 1992 enligt
SCB

Procent arbetslésa och i ar-
betsmarknadsprogram sep-
tember 2002

Antal 1000 belagda baddar
2002 per hektar betesmark
och slatterang med grunder-
sattning

Skyddad totalareal (national-
parker, naturreservat, natur-
vardsomrade och djurskydd-

Jordbruksverket

Jordbruksverket

Jordbruksverket

Befolkning 2000 enligt
SCB, areal med grunder-
sattning enligt Jordbruks-
verket

Jordbruksverket

AMS

SCB: NV 41 SM 0305, ,
areal med grundersattning
enligt Jordbruksverket

Skyddad areal 2002 och
befolkning 2000 enligt

129



130

LANSINVANARE

somrade) per person

SCBs statistikdatabas,




