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SOU 1997:74

Foérord

Den parlamentariska kommittén for reformering 5y EU:s gemensamma
jordbrukspolitik KomiCAP beslutade den 24 januari 1996 gy, direk-
tiven till gn sarskild expertgrupp mMed uppgift att belysa miljo, regional
fordelning samt kvalitet och etik inom jordbrukssektorn. Expertgruppen
har haft till uppgift att analysera den nuvarande jordbrukspolitikens
miljokonsekvenser  och dess paverkan den regionala balansen inom
landet och inom EU. Direktiven till expertgruppen redovisas i bilaga
Fragan om etiska aspekter i forhallande till jordbruksproduktion och
jordbrukspolitik har behandlats i en separat rapport forfattad gy fil. dr.
Christian  Munthe, under utgivning gom, Rapport 1997: 14, SJV.

Enligt direktiven skulle expertgruppen Strava efter att identi-
fiera gp integrerad strategi for landsbygdsutveckling  déar hansyn tas till
regional balans, miljdkonsekvenser samt kvalitet- och etikaspekterna".
Expertgruppen  har emellertid valt att inte féra fram g dylik strategi.
Istéllet har arbetet inriktats mot att dels analysera hur den nuvarande
jordbrukspolitiken verkar dels hur olika reformalternativ skulle kunna
paverka det svenska jordbruket, speciellt med avseende miljébn  och
den regionala fordelningen. Arbetet skulle varit avslutat under 1996 men
fick gy olika anledningar forlangas till maj 1997. Under arbetet med
rapporten har expertgruppen haft féljande sammanséttning:
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Ewa Rabinowicz Sveriges Lantbruksuniversitet, ordférande
Birger Backlund Glesbygdsverket

Johan Bodegard Miljodepartementet, t.o.m. juli 1996
Nils-Gunnar  Forsberg Kommerskollegium

Carl Johan Lidén Jordbruksverket

Sverker Lindblad NUTEK

Bengt Rundqvist  Naturvérdsverket

Bengt Sjoholm Lantbrukarnas  Riksforbund

Peter Westman Miljddepartementet, fro.m. augusti 1996
Mats Aberg Jordbruksdepartementet

Erik Fahlbeck Jordbruksverket, sekreterare

Hans G. Ohgren, huvudsekreterare i kommittén, och Anna Lagerkvist,
bitradande sekreterare i kommittén, har ocksd deltagit i arbetet. Denna
expertgruppsrapport overlamnas  till  kommittén  gom ett underlag for
kommitténs  dvervaganden. Kommittén  skall redovisa sina stallnings-
taganden senast den 30 juni  1997.

Alnarp och Jonkoping den 16 maj

Ewa Rabinowicz
Erik Fahlbeck



SOU 1997:74

FORORD

ORDLISTA

SAMMANFATTNING

1 INLEDNING

I.I Direktiven

1.2 Rapportens  uppléggning,  avgransningar

2 NUVARANDE JORDBRUKS-, MILIO- OCH
REGIONALPOLITIK | EU
2.1 Prispolittken  och marknadsreglerande atgarder

2.2 Struktur-  och regionalpolitiken
2.3 Miljopolitiken inom jordbruksomradet

2.4 Den relativa betydelsen 5, CAP:s olika komponenter

3 UTVARDERING AV CAP

3.1 Analys 4y dejordbrukspolitiska malen

3.2 Relationen mellan CAP:s olika komponenter

3.3 .lordbruksstodet och dess fordelning  pa olika lander
3.4 CAP:s effekter pa sysselsattning och valfard

3.5 Konsumenteffekter av CAP

19

26

29

34



Innehallsforteckning

3.6 Regionalekonomiska konsekvenser i EU
3.7 Regionala konsekvenser gy jordbrukspolitiken

3.8 CAP och miljon
3.8.1 Effekter g, CAP miljo i Sverige

3.9 EU:s miljpstdd och regionala stéd i Sverige
3.9.1 Inledning

3.9.2 Erfarenheter g jamférbara svenska stodformer

3.9.3 Erfarenheter 5, svenska regionalpolitiska

3.10 Effekter gy CAP pa djurens valbefinnande

4 UTGANGSPUNKTER FOR  ANALYSEN

JORDBRUKS- OCH LANDSBYGDSPOLIT|K

4.1 Inledning med oversikt Gver kapitlet
4.2 Jordbrukets  specificitet

4.3 Miljo och etk
4.3.1 Extemaliteter och kollektiva nyttigheter

4.3.2 Aganderatter och fororenaren-betalar-principen

SOU 1997:74

i Sverige

40

46

50
62

64
64
66

stéd generellt sett 69

70

AV EN NY

PPP

4.3.3 Stod till milisvanlig  produktion och internationell handel

4.4 Regional- och landsbygdsutvecklingspolitik
4.4.1 Teorier @ver den regionala utvecklingen

4.4.2 Argument for regionalpolitiken/glesbygdspolitiken
4.4.3 Landsbygdspolitk  och regionalpolitik ~_ diskussion  ett

svenskt perspektiv
4.4.4 Integrerad landsbygdsutveckling

4.5 Sammanfattning: principer ~ for gp integrerad

landsbygdspolitik

4.6 Argument for och emot subsidiaritet
4.6.1 Inledning

jord-bruks-

73

73

73

79
79
84
88

93
93
96

98
104

och
111

116
116



SOU 1997:74 Innehallsforteckning

4.6.2 Overstatlig eller nationell politk _ n&gra generella
Overvaganden

4.6.3 Subsidiaritet och de jordbrukspolitiska ~ malen.
4.6.4 Kanjordbrukspolitiken renationaliseras

5 ANALYSER AV REFORMFORSLAG

118
120
129

132

5.1 CAP:s utgeckling &ver tiden _ Implikationer for den framtida

reformprocessen

5.2 Kriterier  vid analys gy reformscenarier

5.3 Alternativa  scenarier

5.4 Modell 4y svenskt jordbruk

5.5 Tolkning och analys gy Status quo

5.6 En fordjupad  MacSharry-reform

5.7 Konsumentforslag och mer genomgripande  alternativ
5.8 Resultatsammanstélining

5.9 Effekter pa lansniva

5.10 Sammanfattning

6 DISKUSSION

KALLFORTECKNING:

BILAGA 1

BILAGA 2

132

135

136

138

144

146

150

162

170

171

175

193

200

203






SOU 1997:74

Ordlista

AVS-lander

CAP
CEO-lander

Cohesion

Cork-konferensen

CSE

FEOGA

Foradlingsvarde

GATT

Gransskydd

Kollektiva 5ror

Lander i Afrika, Vastindien och Stillahavsomra-
det gom via avtal den s.k. Lomékonventionen
bl.a. far handelsférmaner vid export till EU
EU:s gemensamma jordbrukspolitik

Central- och Osteuropeiska |ander

En term som avser samhorighet inom EU, kom-
missionen  efterstravar g Okad samhérighets-
kénsla bland unionens medborgare, termen
Cohesion anvénds for att uttrycka denna stravan
En 5y EU-kommissionen anordnad  konferens
om landsbygdsutveckling,  hosten 1996
Consumer Subsidie Equivalent, CSE mater det
totala stodet till konsumenterna, inom
jordbuksomréadet, olika politiska ingrepp
omréknas och adderas till gn stodekvivalen gom
anger hur mycket 4y livsmedelskonsumenternas
utgifter gom ar stod oftast negative, jfr. PSE
EU:s jordbruksfond,  fonden bestar gy, tvd delar,
en garantisektion  gom i huvudsak omfattar
medel till marknadsregleringarna  och g utveck-
lingssektion  gom i huvudsak omfattar medel till
jordbrukets  strukturstod

Det netto som Aaterstdr sedan kostnader for
|[6pande  forbrukning, sdsom rdvaror,  halv-
fabrikat och underhdll, dragits av, m.a.0. ersatt-
ning till arbetskraft, avskrivning och drifts-
overskott

General Agreement of Tariffs and Trade, ett
intrenationellt  handelsavtal dar de medverkande
landerna  forbinder sig att folia avtal gom
reglerar och underléttar internationell handel.
Olika regleringar gom syftar till att uppratthalla
prisskillnader  mellan ett land eller gn union och
véarlden i Ovrigt, tex. tullar, inforselavgifter,
exportbidrag, — exportskatter gy,

Sé&dana ygror OcCh tjdnster dar op individs kon-
sumtion inte inskrdnker oy gpnan  individs
mdjligheter  att konsumera ggmma vara Och/eller
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KomiCAP

LFA

Marknadsreglering

Modulera

NUTEK
PPP

PSE

REKOSTAT

SPS-avtalet

TBT-avtalet

WTO
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dar det inte gar att utestanga individer frAn att
konsumera ygran €ller tjansten

Parlamentarisk ~ utredning om reformering gy
EUs gemensamma jordbrukspolitik

Less Favoured Area, mindre gynnat Omrade
som anses ha samre naturliga betingelser for
jordbruksproduktion och gom erhdller sarskilt
stod

De jordbrukspolitiska ~ medel gom ingér i mark-
nadsordningen for respektive produkt, dvs. olika
former gy, gransskydd, interna regleringar och
direktstod

Att begransa stodutbetalningarna  inom CAP,
exempelvis att besluta att arealstéd endast utgar
till o begrénsad hogsta areal per brukare
Naringslivs och teknikutvecklingsverket

Polluter Pays Principle, en Princip som anger
att den gom fororenar ocksd skall betala for de
kostnader gom folier gy fororeningen

Producer Subsidie Equivalent, PSE mater det
totala stodet ftill jordbruket, olika politiska in-
grepp Omraknas och adderas till gn stod-
ekvivalen  gom anger hur mycket 5y jord-
brukarnas bruttoinkomst  gom &r stéd jfr. CSE
Statlig utredning om de regionala konsekven-
serna av forandringar i den statliga verk-
samheten, SOU 1997:13.

Agreement on the Application of Sanitary and
Phytosanitary ~ Measures; avtal sorterar under
WTO och reglerar Sanitara och fytosanitara
apekter handel

Agreement gn Technical  Barriers  to Trade;
avtalet gom reglerar tekniska handelhinder  &r
internationellt och sorterar under WTO

World Trade Organisation, ersatte GATT och
har idag samma UPPgift som GATT  hade
tidigare.
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Sammanfattning

EU:s nuvarande jordbrukspolitik the Common  Agricultural Policy,
CAP ar ifrdgasatt frdn manga hall. Konsumentorganisationer ifraga-
satter politiken  eftersom  den missgynnar  konsumenterna.  Ett flertal
miljéorganisationer anser att den behover reformeras fér att minska
jordbrukets  negativa miljopaverkan.  Politkens férdelningsmassiga  kon-
sekvenser ar ocksa ifrdgasatt. Foljande rapport behandlar dessa fragor.
Som gn bakgrund till utvarderingar  beskrivs i rapportens andra kapitel
EU:s nuvarande politken inom relevanta omraden.

| kapitel tre analyseras och utvéarderas den nuvarande jordbrukspolitiken
med avseende dess samhallsekonomiska konsekvenser,  regional
fordelning,  miljon, konsumenternas  valfard ggmt till viss del &ven
djurens situation. Analyser goérs for EU och for Sverige. Generellt kan
man notera att det ar vanskligt att utviardera CAP:s effekter svenskt
jordbruk.  Jordbruksproduktion  ar o l&ngsiktig process Och det mesta ay
dagens struktur forklaras 5y investeringsbeslut ¢, gjordes fér manga Ar
sedan. Med andra ord &r det ofta svart gt avgora i hur hdég utstrackning
den nuvarande politiken paverkar dagens situation. Det ar dessutom ofta
svart att urskilia vad gom bestdms Ly politiken och vad som snarare ar
en folid gy den alménna samhallsutvecklingen,  teknisk utveckling eller
konsumenternas forandrade preferenser.

Analysen i kapitel tre folier sedvanlig praxis genom att jamfora
dagens situation med CAP med ett hypotetiskt tillstand utan CAP. Inled-
ningsvis noteras att jordbrukspolitikens mal, naturligt nog, praglas gy
1950-talets preferenser i efterkrigstidens Europa. Malen &r foljaktligen
inte lika relevanta idag. Framforallt saknas ett explicit miljomal.

Politiken har vidare med tiden blivit s& komplicerad att den idag
ar narmast ooverskddlig. P& gn rad punkter kan konsistensen mellan
politikens  olika delar ifrigasattas. Marknadsférordningarna och den
gemensamma Mmarknaden kommer delvis i konflikt med strukturstéd och
miljostod.  De genare kan ses som atgarder g syftar till at justera en
del oonskade effekter 5, de grundlaggande reglerna. OVer tiden har
kompromisser och hansyn till olika intressen skapat dagens stora
komplexitet.  Vill man i grunden &ndra detta forhdllande far an antin-
gen andra beslutsreglerna sd att majoritetsbeslut  anvands inom EU eller
begransa de gemensamma beslutsomrédena s& att farre &tgarder hanteras
gemensamt 0ch d& inom omraden dar skillnaderna mellan medlems-
landerna &r smaé.
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Ser man till jordbrukspolitikens konsekvenser leder den till
patagliga omfordelningar. ~ Omfordelningarna  kan maétas flera satt. P&
senare ar har de zy OECD framtagna matten PSE Producer  Subsidy
Equivalent och CSE Consumer Subsidy Equivalent anvants flitigt.
M&tten mater hur gynnade eller missgynnade producenter och konsu-
meriter &r gy jordbrukspolitiken. Med PSE uppskattar mgn de Overforin-
gar som kommer producenterna till del. Enligt OECD:s berakningar
medfér CAP overféringar  motsvarande ungefar 500 ecy per hektar eller
7900 ecu per arsverk inom EU. P& motsvarande séatt uppskattas jord-
brukspolitiken, ~ matt som CSE, leda till gn merkostnad 135 ecu per
person och ar inom EU.

PSE och CSE uppskattar omfordelningar och mater alltsd inte
de samhallsekonomiska  kostnaderna. Jordbrukspolitiken  leder till gam-
hallsekonomiska  kostnader vélfardsforluster darfor gt den paverkar
resursallokeringen ett oférdelaktigt satt. Kostnaderna har berdknats i
ett antal ekonomiska studier. Eftersom metodologi, tidpunkt och omfatt-
ning skiljer sig mellan berdkningarna &r de inte helt jamforbara.  Den
samstdmmiga bilden ar dock att de samhallsekonomiska kostnaderna ar
betydande. Om jordbrukspolitiken skall geg enbart som ett satt att Over-
fora inkomster till jordbrukarna ar den ett mycket ineffektivt omfordel-
ningsinstrument. ~ Okningen i producenternas ~ Gverskott utgor endast en
del gy de forluster gom konsumenter och skattebetalare far vidkannas. |
berakningarna gy Samhéliskostnaderna ingér i allméanhet inte effekter
miljon.

Jordbruksstodet — péverkar aven Sysselsattningen. Stodet framjar
sysselsattningen i naringen framst genom att produktionen ar hogre &n
den skulle varit utan stod. A andra sidan ar det ytterst tveksamt om den
totala Sysselsattningen ©6kar. Om priser och léner ar flexibla och om
resurserna, framst manniskor och kapital, &r rorliga mellan sektorerna,
framjar jordbrukspolitiken sysselsattningen i jordbruket, men detta sker

dvriga sektorers bekostnad. Den totala sysselséttningen okar inte. Om
priser, léner och resyrser daremot &r ordrliga tyder vetenskapliga studier
att den totala sysselsattningen sjunker eller att arbetslosheten oOkar.

Nar det galler jordbrukspolitikens effekter den regionala
fordelningen  tyder studier att variationerna i inkomster foradlings-
varde inte utiamnats. Den gemensamma Politiken och de gemensamma
priserna har séledes inte resulterat i en inkomsutigmning inom EU:s
jordbruk.  Den regionala stodprofilen skiljer sig dock mellan EU och
Sverige. | Sverige varierar stddet i stort sett omvant mot den naturliga
bordigheten. Det bor dock observeras att utjgmningen inom Sverige ftill
stor del & ett resultat g, nationella eller medfinansierade stod. Samma
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tendens, gm &n mindre tydlig, kan observeras &ven inom de gamla EU-
landerna. Séledes kan det konstatera att CAP framst gynnar de bordiga
och rika regionerna. Detta kan ifrigasattas | flera utgdngspunkter. Dels
borde dessa regioner klara sig ytan Stéd, i synnerhet i et framtids-
perspektiv gy en liberaliserad varldshandel, dels strider gp dylik omfor-
delning mot samhdrighetsprincipen som implicerar  solidaritet med
fattigare lander/regioner. | den man g utiamning har skett har detta ftill
stor del astadkommits genom nationell finansiering.

Trots gp omfattande litteratur oy CAP och miljion ar bilden inte
helt klar. En viss begreppsforvirring rader inom omradet. Mycket av
kritiken mot politikens miljoeffekter  riktar sig i férsta hand mot generel-

tendenser i samhallet, gparare &n mot sddant gom &r starkt kopplat till
just CAP. Det moderna jordbrukets produktionsmetoder — medfér op rad
mer eller mindre o6nskvarda effekter miljon.  Kritiken  mot jordbruks-
politiken riktar sig hérvidlag framst mot att den inte innefattat justerin-
gar av dylika effekter. | vilken utstrackning politken ar orsak ftill att
problemen uppstatt &r mindre klart. Av de studier gom gjort framgér
dels att det saknas utvarderingar  dar man Verkligen forsokt renodla
politikens  effekter, dels att det saknas referensmaterial att jamféra med
samt att det ofta saknas data ggy beskriver férandringar i miljén  6ver
tiden. Vissa vél kénda generella slutsatser kan dock dras. Ett hogt pris
leder till att produktionen blir hogre &n den gpnars skulle varit och
anvandningen 5y insatsmedel gynnas. Risken for véxtnéringslackage och
en icke onskad spridning gy bek&mpningsmedel o6kar darmed. En gnnan
effekt ar att produktionen haélls uppe marginella marker. Med andra
ord leder ett hégt produktpris till att vissa marginella marker med hdga
naturvarden halls i drift o ocks& att marker dar odling kanske inte
borde forekomma erosionskénsliga omraden, vatmarker o.dyl. brukas.
| och med CAP inférde Sverige ett miljostddsprogram  fér jord-
bruket, inom gmen for forordning 2078/92. Programmets olika delar
har tillampats i ett eller tva &r varfor det ar val tidigt att gora en genom-
gripande utvardering.  Vissa iakttagelser kan dock goras. Programmet
har generellt ront stor uppmarksamhet och manga lantbrukare har ansokt
om erséttningar. | och med erséttningarna  har betydligt mer medel kun-
nat anvandas till miljoforstarkande  atgérder, &n vad gom ygr fallet innan
Sverige blev medlem 5, EU. En del komplikationer har emellertid kun-
nat noterats. Programmen upplevs initialt g5, tamligen komplicerade.
Lantbrukarna har haft problem att ta till sig regler for ersattningar. For
vissa stdd noteras en hog andel felaktigheter i ansékningarna. Annu
det dock for tidigt att generellt uttala sig gm maluppfyllelsen i program-
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met eftersom det &r femarigt. Mycket kan andras innan program-
perioden ar slut.

Nar det géaller jordbrukspolitiken och etiska aspekter noteras att
mycket 5y det gom vécker starka kanslor i Sverige i allmanhet inte har
orsakats gy CAP. Snarare ror det sig &ven hér om en allmén utveckling i
produktionen 5y livsmedel, gom varit motiverad |y ekonomisk synvin-
kel. Ett okat engagemang frAn konsumenterna och ett inférande gy Vissa
forbud och pabud skulle kunna eliminera vissa produkter och produk-
tionsmetoder.  Synen vad gom 4&r etiskt acceptabelt varierar dock
patagligt mellan EU:s medlemslanderna. | de fall CAPzs stod ar regio-
nalt differentierade  leder emellertid polittken till it det ibland blir
lénsamt att flytta djur mellan olika regioner, for att darmed erhélla stod.

| kapitel fyra diskuteras gp del principiella — 6vervagande infor
en ny jordbrukspolitik. Fragor rorande jordbrukets specifika egenskaper,
miljs, landsbygdsutveckling och subsidiaritet lyfts fram. Principer for en
ny politik sammanfattas i avsnitt 4.5. | likhet med den s.k. LAG-
utredningen Ds 1989:63 underkanns et specifikt inkomstmal for lant-
brukare och jordbrukets  specificitet nedtonas. Liksom for andra fore-
tagare kommer lantbrukarnas  inkomster ytterst bestammas gy vilken
ersattning de sjalva kraver. Aven .. EU fortfarande har kvar ett speci-
fikt inkomstmal for lantbrukarna &r det tydligt, tex inom strukturstoden,
att jordbruket  alltmer ges som en bland ménga likstallda naringsgrenar.

Nar det galler livsmedel anses idag marknaden kunna styra pro-
duktionen. Konsumenternas ©Onskemal, uttryckta i deras efterfrigan skall
vara Vagledande for produktionen. Néar det géller s.k. externa effekter
och kollektiva nyttigheter gnses Marknaden emellertid inte leda till den
mest gynnsamma produktionen. A andra sidan finns det idag manga
exempel produkter och foreteelser dér konsumenter och producenter
méts aven inom omréden gom traditionellt  férknippas med kollektiva
nyttigheter. Det & med andra Ord inte sékert att Statliga ingripanden
alltid ar motiverade inom detta omrdde. For att en battre Klarhet i ygy
och nar olika former gy ingripanden &r lampliga behdvs mer kunskap.

For negativ miljiopdverkan, gom tex. drabbar ndgon apnan &n
den som ger Upphov till den, skall inom EU principen att fororenaren
betalar PPP anvandas. Detta giller aven inom jordbruket. —Med andra
ord kan det ibland ygrg motiverat att inféra forbud eller skatter som styr
produktionen  sd att vissa negativa miljckonsekvenser undviks.

| detta sammanhang &r det angeldget att Stélla onskade regler
inom gp nation i relation till hela EU. FOr att astadkomma konkurrens-
neutralitet ar det onskvart med gp Vviss harmonisering gy regelverket,
samt en Mojlighet for EU att hindra vissa nationella atgarder gom kan
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antas snedvrida konkurrensen. A andra sidan varierar forutsattningarna
for jordbruk  varfér det , miljosynpunkt ofta ar motiverat med olika
dtgarder i olika regioner. En stravan att lagga fast g gemensam
grundnivd med gp harmoniserad lagstiftning gom definierar  minimikrav

produktionen,  skulle kunna kombineras med g mdjlighet ait infora
strangare nationella regler. En tredje nivd skulle kunna utgoras gy
mojligheten att ersatta jordbruket for  ytterligare miljéanpassning
och/eller s.k. kollektiva nyttigheter, nar det & motiverat.

I den man staten anser att jordbruket skall en aktivare roll i
ett framtida mer uthdlligt samhalle \oe det darmed logiskt att jord-
bruket ersattes for de tjanster och atgarder gy dérvid &laggs det.

For landsbygdsutveckling  efterlyses ofta gp integrerad politik.
Gruppens arbete har hérvidlag i forsta hand koncentrerats kring ekono-
miska aspekter. Man kan tanka sig flera utvecklingsvdgar inom omradet.
ldag finns gpn rik flora gemensamma ©Och nationella program Mmed mer
eller mindre stark koppling till regionalpolitk och landsbygdsutveckling.
| forsta hand finns ett behov 5y att ge Gver och grundligt utvérdera
existerande stod. Né&gra grunddrag for ep ny politik detta omrade kan
emellertid identifieras. Foér att &stadkomma bestdende effekter kravs att
stoden i forsta hand riktas mot framtsyftande satsningar medan langva-
rigt stod till icke konkurrenskraftiga  aktiviteter undviks. Lokalt engage-
mang och deltagande &r viktiga element i en dylik strategi. Genom att
framja tillkomsten 5 institutionella  forhallanden o skapar flexibilitet
och férnyelseformdga kan stoden bidra till att starka den unika kom-
bination 5y sociala, ekonomiska och miljomassiga faktorer gom utgor
basen for glesbygdens konkurrenskraft. Eftersom glesbygdens ekonomi
ofta bygger pa sméskalighet ar det viktigt att allmanna regler och villkor
inte ensidigt gynnar storskalighet. Om politken  skall yarg till stérsta
gagn for glesbygden &r det vidare motiverat gt fokusera en region
snarare 8n en specifik sektor.

Eftersom acceptabla lantbruksinkomster  fortfarande &r op, viktig
forutsattning  foér en levande landsbygd och g hdllbar utveckling ar det
motiverat gt samordna betalning fér miljétjanster  med en framtida
integrerad landsbygdspolitik.

| dagslaget gynes det motiverat att prova nya och okonven-
tionella l6sningar gy inbegriper nya aktérer och pyg kontraktsformer.
Med tanke hur stora belopp gom hanteras inom de relaterade om-
rddena tycks det dessutom motiverat med tydliga och uppféljningsbara
mél och kontinuerliga  utvarderingar.

Subsidiaritetsprincipen innebar att ett decentraliserat besluts-
fattande &r att foredra o inte goda skal fér motsatsen foreligger.  De
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goda skalen skulle kunna yara att en gemensam Politik blir effektivare,
att den mojliggér en Onskvard omfordelning gy inkomsterna samt att den
underlattar medborgarnas insyn och demokratiska  kontroll. Tillampas
dessa kriterier jordbrukspolitikens viktigaste ~ komponenter  kan
follande slutsats dras: det ar svart att finna stod for en gemensam
socialpolitk ~ for hela unionen eftersom normer, regler och sociala for-
méaner skilier sig mellan lander gom befinner sig olika utvecklings-
nivier. Av detta folier att inkomststddet inom jordbrukspolitiken sikt
lampligen ©verférs till det nationella planet, i den man ett dylikt stod
behévs gom ett Oberoende mal. Variationen i naturliga forutsattningar
och regionala problem utgor ocksd motiv for ett betydande inslag gy
nationelit beslutsfattande inom miljisomradet och landsbygdspolitiken. P&
samtliga omrédden kan det yara sin plats att EU har mdjlighet att
ingripa om olika stéd snedvrider konkurrensen.
| kapitel fem diskuteras och analyseras nagra forslag

reformer 4, CAP, med hénsyn till expertgruppens ansvarsomrade. Ana-
lyserna baseras en Modell Gver svenskt jordbruk.  Tre huvudscenarier
analyseras; en forlangning 4y dagens CAP, gp fordjupad MacSharry-
reform och ett mer 9enomgripande alternativ. ~De tvd senare har sedan
utokats med nagra olika varianter; den fordjupade MacSharry-reformen
analyseras med och ytan kompensation, det genomgripande scenarier
varieras med ett stodlost alternativ, ett alternativ. med ep generell areal-
ersattning till  all jordbruksmark och ett scenarie med ersattning endast
till ekologisk odling. Dessutom har tvd kanslighetsanalyser formulerats,

dar transportkostnader och kostnader i mjolkproduktionen varierar.
Gruppen har avstdtt frén att identifiera  den basta losningen. Istallet
belyses effekter produktion, ~ Sysselsattning, regional balans, miljg,

producenter, konsumenter och skattebetalare for varje scenarie.

Resultaten 5y de nio kormingar sammanfattas i tabeller i kapitel
5 men nNagra kommentarer ges i det foliande.  En utvidgning gy
MacSharry-reformen, av de produkter gom inte yar med i den yrsprung-
liga reformen, beréknas langt sikt leda till 6kade budgetkostnad med i
storleksordningen 50 % vad géller jordbruket i Sverige néra tolv
miljarder kronor. ~ Forslaget ger en Viss valfardsvinst om man inte tar
hansyn till eventuella negativa effekter gom Okade skatter kan fa
sarnhallsekonomin.  Annars ar effekterna marginella  eftersom  produk-
tionen inte paverkas namnvért. Forslaget ar problematiskt nar det galler
WTO. Det totala stodet sjunker ej. Bidrag till mjolkkor  samt areal-
ersattningar  till  socker kommer svarligen att accepteras som stod  nioti-
verade  Miljésynpunkt.
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En fordjupad MacSharry-reform, som inte kompenseras, berak-
nas en forvanansvart liten effekt mjolk- och sockerproduktionen.
Lonsamheten sjunker dock patagligt varfér kvoterna blir s& gott som
vardeldsa. Mijolkproduktionen  &r vidare beroende gy en Strukturomvand-
ling eftersom endast stérre mj6lkgardar sikt berdknas klara de lagre
priserna. Forslaget ar formodligen svart att genomféra eftersom lander
som IMand och Holland &r stora mjélkproducenter — men daremot saknar
en betydande spannmalsproduktion. De kan darfor gntas svart att
acceptera att spannmalen men inte mjélken kompenserades.

Mer genomgripande reformer berédknas leda till att vegetabilie-
produktionen sikt minskar patagligt i Sverige. Om andra stéd inte
inférs  antas akermark laggas ner. De stora kostnads- och effektivitets-
besparingar gsom en omfattande foréandring leder till, skapar emellertid
utrymme for betydande satsningar landsbygdsutveckling  och milj6.
Sankta priser férvantas leda till g del positiva miljpeffekter, som
minskad anvéndning g, gddningsdmnen och bekampningsmedel. A andra
sidan foljer troligen gn rad negativa konsekvenser framst i form gy en
kraftig minskning i notkottsproduktionen. Om sa blir fallet kan man
forvanta sig en pataglig minskning i havden av de mest skyddsvarda
betesmarkerna och ett patagligt hot mot den biologiska mangfalden och
kulturmiljon. Vid gn genomgripande reform behdvs darfér  komplet-
terade stod for dessa marker och for fortsatt jordbruksproduktion i norra
Sverige. En genomgripande reform underldttar framtida WTO-férhand-
lingar och innebéar dessutom gt det  budgetsynpunkt blir lattare att
utvidga EU osterut.

Tv& berékningar har gjorts dar stod forutsdtter kopplade krav. |
det eng fallet omraknades samtliga direktstod till on generell arealersétt-
ning for all jordbruksmark. For att erhdlla ersattningen antogs att
marken maste brukas ett miljomassigt  uthdlligt satt, dvs. marken
tilldts inte vaxa igen eller ligga helt obrukad. Enligt berakningarna skulle
ett sddant stod leda till att all jordbruksmark i Sverige brukas och att
produktionen  halls en NivA gom inte vasentligt skilier sig fr&n den
som antas galla oy dagens CAP behalls.

Slutligen analyseras ett alternativ. dar stéd antas utgd endast till
ekologisk produktion.  Modellresultaten  indikerar att en stor del gy pro-
duktionen skulle laggas om fill ekologisk odling, oy detta skulle kravas
for  att ut jordbruksstod. Ersattningens  storlek bestdamdes 5, de
budgetmedel  gom idag anvénds for olika typer gy direktstéd inom
Sverige. Vall, bete, kottkor och far skulle helt laggas om till ekologisk
odling. For potatis, oljevéxter och fjaderfa skulle daremot omléggning
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inte yara aktuell ytan ett merpris. FOr 6vriga produkter sker ep Viss
omlaggning.

Sammanfattningsvis  kan konstateras att reformerna  Gver lag har
storre  effekt inkomster och formdgenheter an produktionen.  Be-
tydande  produktion beraknas kvarstd aven under den  mest
genomgripande férandringen.  En forutsattning for detta ar emellertid  att
nya brukare tar vid, gom dérmed far 6verta resurser il ett betydligt
lagre pris, med andra Ord uppstar patagliga kapitalforluster ~ for dagens
brukare. Vidare omfoérdelas produktionen  kraftig; den okar i slatt-
bygderna och avtar i det mest genomgripande alternativet  betydligt
langre norr ut man kommer. Om inte stod utgdr berdknas den brukade
akermarken minska med runt en Milion hektar och de yr Miljosynpunkt
mest Skyddsvarda markerna berdknas inte brukas. Med gn generell
arealerséttning, som inte belastar budgeten mer an dagens stod, beréknas
emellertid  all den jordbruksmark som idag anvands behdllas. Om
samtliga dagens budgetmedel anvands kan, utGver den generella areal-
ersattningen,  ytterligare  cirka en halv  miljard  kronor anvandas till
riktade atgarder inom milj6- och landsbygdsomradet. Eftersom alla
alternativ ytom en forlangning 5y dagens CAP innebar samma prissank-
ningar ar effekter konsumenterna likartade. —sysselséttningen  paverkas
mest i scenariet ytan nagra stod och berdknas da leda till gp sankning
med drygt 33 % for landet gom helhet men med betydligt storre siffror i
mindre gynnade omraden.

| kapitel gey redovisas en mer Omfattande diskussion dver

rapportens innehall.
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1 Inledning
| Direktiven
Direktiven till expertgruppen redovisas i sin helhet i bilaga | korthet

har expertgruppen &lagts att belysa re omréden: miljatgarder, regional
fordelning  samt kvalitet och etik inom jordbrukssektorn. Expertgruppen
skulle bl.a. belysa miljokonsekvenserna 5, nuvarande jordbrukspolitik,

studera hur denna péaverkar den regionala balansen inom landet och inom

EU samt analysera hur kvalitets- och etikaspekter tillgodoses i jord-
brukspolitiken. Gruppen skulle vidare strava efter att identifiera op
integrerad  strategi  for landsbygdsutveckling och undersoka huruvida
subsidiaritetsprincipen vore tillamplig delar 4y politken  som nu
tillampas gemensamt. Resultatet 5, arbetet redovisas i féreliggande
rapporten. Dessutom foreligger g rapport: "Etiska aspekter jord-
bruksproduktionen”, Rapport  1997:14, SJV, gom | anslutning till grup-

pens arbete har forfattats 5y fil. dr. Christian Munthe.
1.2 Rapportens  upplaggning, avgransningar

Kapitel 2 ger en kortfattad beskrivning 5, basfakta nar det galler EU:s
gemensamma jordbrukspolitik  CAP. | kapitel 3 utvarderas CAP framst
med hansyn till de omrdden ggom anges av direktiven:  miljoeffekterna,

de regionala effekterna, effekterna fér konsumenterna, djuretiken  ggmt

de samhéallsekonomiska konsekvenserna. | kapitel 4 diskuteras de
teoretiska utgdngspunkterna  for o ny integrerad jordbruks- och lands-
bygdsutvecklingspolitik. | kapitel 5 beskrivs olika reformforslag av

CAP, varefter ett antal férslag analyseras narmare. | stora drag ansluter
sig de analyserade alternativen till den diskussion gom forekommer i
kommissionens s.k. strategipapper, CSE 95 607. Analyserna gors for
Sverige och baseras en matematisk programmeringsmodell.

Ambitionen  har varit att belysa konsekvenserna 5y, den nuvaran-
de politiken, gamt vissa effekter 4, alternativa utformningar av CAP,
inte bara for Sverige ytan for hela EU. Det har emellertid inte visat sig
mojligt  grt till fullo uppfylla ambitionen. | synnerhet nar det galler de
tankbara effekter gom alternativa reformférslag  kan det europeiska
jordbruket  saknas material som motsvarar de berékningar gom gérs for
Sverige. | kapitel 5 gérs det dock ett forsok att i viss man generalisera
resultaten for Sverige till hela EU.

Den gemensamma jordbrukspolitiken kan definieras olika. |
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rapporten kommer det ofta hanvisas till CAP och i allméanhet asyftas da
en ganska snav definiton eller den kama ay grundregler  gom utgor
basen for den mer breda tackning CAP idag har. Enligt en snav defini-
tion bestdr CAP gy direktiv och forordningar —inom marknadsregleringar-
na och strukturpolitken  for jordbruket. — En mycket bred definition gy
CAP omfattar all lagstiftning, gemensam ©och nationell, gom Primart
paverkar jordbruket. Framforallt — nar det galler effekterna konsumen-
terna samt effekterna diurhdlsa m.m. &r det betydelsefullt att vara
tydlig vad gom egentligen &syftas med termen CAP. Ambitionen har
varit att ange lagar o.dyl. nar annat &n den mer snavt hdllna definitionen
asyftas.

Valet 5y referensalternativ  &r i regel avgorande for resultatet gy
en Utvardering. | de utvarderingar gom 9enomfors i rapporten 9ors oftast
jamforelserna  med gp situation dar ingen jordbrukspolitik  finns. En stor
del 5y den ekonomiska litteratur som refereras till bygger jamforelser
mellan ett befintligt tillstind med ep viss politk och et beraknat tillstand
utan poliik. Mot detta tillvagagangssatt kan det dock invandas att i
avsaknad zy CAP hade de flesta medlemslander haft en inhemsk jord-
brukspolitik 5y nagot slag. Innan CAP bildades fanns en nationell politik
i alla medlemslanderna. Hur tidigare politk ség yt i olika lander och hur
detta paverkat utformningen gy CAP belyses i en intressant studie zy
Neville-Rolfe, 1984. Det ar dock i det narmaste 0gorligt att spekulera i
hur den nationella politiken skulle ha sett ut i avsaknad 5y CAP. Det kan
darfor yarg lamplig att jamféra med en situation dar ingen politik tillam-
pas. Att jamfora med ett helt avreglerat jordbruk  foljer dessutom en
internationell  praxis i forsknings- och utredningsarbete. Exempelvis
bygger OECD:s berakningar av PSE Producer Subsidy Equivalent, ge
vidare avsnitt 3.3 detta synsatt.

I rapporten forekommer en mangd sifferuppgifter. ~ Dessa anges
antingen i ecy eller i svenska kronor beroende omstandigheterna.
Alla berakningar gom direkt beroér Sverige i nulaget anges i svenska
kronor. Berdkningar for hela EU, i synnerhet sddana gom héanfor sig till
historiska ~ forhallanden  anges 1 ecu. Skalet ar bla. att den svenska
kronans véxelkurs gentemot ecu har varierat betydligt. Det kan darfor
vara tveksamt att anvanda dagens vaxelkurs for omrakningarna. Den
svenska kronans véxelkurs ligger maj 1997 ca. 8.80 krlecu. Jord-
bruksomrakningskursen  ligger ca. 8.88/ecu.
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2 Nuvarande  jordbruks-, miljo-  och

regionalpolitik i EU

| detta kapitel presenteras en Kort beskrivning 5y, den nuvarande
politken inom EU och Sverige, framst nar det galler miljs- och
struktur/regionalpolitik. Eftersom de olika reformalternativ = gop, disku-
teras senare | rapporten, behandlar relationerna mellan politikens  pris-
stod och stod till miljo- och strukturatgérder inleds kapitlet med gp kort
presentation gy prispoliken.  Denna del g, CAP &r utforligt diskuterad
inom grupp 2 i KomiCAP, SOU 1996:136, varfor foljande text ar
synnerligen  kortfattad.

21 Prispolitken ~ och marknadsreglerande atgarder

Prispolitiken  omfattar ett flertal olika marknadsregleringar. Regleringar-
na skilier sig patagligt mellan olika produkter. | tabell | ges en Over-
siktshild 5, de &tgarder gom géller for olika produkter. De jordbruks-
politiska medlen indelas i tvd kategorier: &tgarder gom paverkar relatio-
ner med tredje land och atgarder gom riktar sig mot den interna mark-
naden. Till den sammanstallning i CAP-Monitor  gom tabellen bygger
har lagts ytterligare gp kolumn, gom redovisar PSE-tal fér EU &r 1995.
De tullar och exportbidrag gsom namns i tabellen skall under de
kommande &ren minskas i enlighet med gallande GATT-avtal. Grupp 1
i KomiCAP behandlar relaterade frdgor i SOU 1996:171. PSE-
berakningarna  &r prelimindra  for 1995 och de slutgiltiga siffrorna  kan
férvantas sjunka nagot, bl.a. p.g.a. Stigande varldsmarknadspriser
spannmdl. Av ggmma orsak torde siffrorna f6r 1996 bli an lagre.
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Tabell | OversiktavmarknadsregIeringdmomCAl
Omvaérldsrelationer Internaitgarder
Produkt Gréansskydd Exportstéd Marknads- Direkta
regleringar bidrag
Spannmal Fastulloch Exportbidrag Obligatorisknter Kompen-
tullkvoter alt-avgift,  ventioricj havre. serande
Produktionsbidragreal-

Oljevaxter Ad valorentull

till majsochvete ersattningar

starkelse
Areal-
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Kvantitativa Stodnivan”
regleringar i PSEfor

1995
Tradeskrav, 47 %
begransad for vete
stodareal

Begransad 52%

ersattningarsttdarcal

vardetull
oljafran
oljevéaxter
Miclkoch Fastdull. Exportbidrag Intervention
mjolk- tullkvoter obligatorisk:
produkter smor.pulver.
frivillig: ost.
Stodfor industriell
anvandningy
mjolkprodViss
konssubvcntion.
Notkott  Advalorentull. Exportbidrag intervention Bidradill
fasttull och forvissa dikor.
tullkvoter produkter Handjurs-
bidrag
Farkott  Advaloremull Stodill lagring  Djurbidrag
fasttull. frivilliga
exportbedran
exportorernas
sida
Flask Fastull. Exportbidrag Stodill
tullkvotefor privatlagring,
COEochAVS. intervention
undantagsfall
Agg Fastull. Exportbidrag
tullkvotefor
vissdander
Fjaderfa Fastull. Exportbidrag
tullkvotefor
vissdander
Socker  Fastull. Exportbidrag Oblig.int. for
tullnedsattningar sockeinomkvota
for AVS ej i bruk. stodill
sockefor kemiskt
bruk
Frukt-och Minimiimp. Exportbidrag interventiorstéd
gront pris.advalorem till producent-
tullar. komp. organisationer.

tullar. kvoter.
tullkvotefor
vissa

stodill viss
foradlingsindustri.
kvalitetskontroll

lander/produkter
Kalla:BasergtdCAP-Monitorl996. PSHranOECD.|996. PSE-taletiskuteragidareundekap.3.3.

Kvoterad 6531

produktion

Kvant.beg.av65
intervention
beg.avant.
bidragsberat-
tigadaljur
Begréansning60
avantalet
bidrags-
beréattigade
tackor

20

16%

36

Produktions-60
kvoter

PSE
beréknas
intefor
fruktoch
gront
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2.2 Struktur-  och regionalpolitiken

E Uss struktur- och regionalpolitik

Strukturpolitiken  borjade tg form i boérjan 60-talet. Enligt forordning
25/62 forutskickades  strukturpolitiken ta en tredjedel 5, FEOGA:s
Europeiska  utvecklings- och garantifonden  fér jordbruket medel i
ansprék. Detta forverkligades dock aldrig. Férordning 17/64 behandlade
garanti- och struktursektionen 5, FEOGA. Kommissionens ingripanden
skulle inriktas att finansiera individuella projekt gom identifierades 5y
medlemslénderna. Dylika  projekt blev dock aldrig godkdnda g
Ministerradet.

Sicco Mansholt, en gy CAP:s fader, presenterade &r 1968 g
numera berémda rapport. 1 rapporten forordades o intensifierad
strukturpolitik och paskyndad strukturomvandling snabb avgdng gy
arbetskraften  inom jordbruket. Rapportens rekommendationer blev dock
aldrig omsatta i praktisk politk Neville-Rolfe ger en intressant analys
av rapportens mottagande i olika medlemslander och orsaker till det
bristande intresset. 1972 antogs tre direktiv 72/ 159, 72/160, 72/161
gdllande modernisering 5y jordbruksféretag, pensionering samt utbild-
ning gy jordbrukare. Dessa direktiv fick endast ett begransat inflytande
Bufaria, 1996 och ersattes sedermera 4, direktiv  85/797 géllande
strukturforhallanden i jordbruket.  Regionalpolitiska  hansyn territoriell
ansats inom gp jordbrukspolitisk reglering togs for forsta gangen, efter
Storbritanniens  begéran, 1975 genom direktiv  75/268 géallande bergs-
jordbruken  och mindre gynnade omraden. 1977 antogs direktiv  77/355
om gemensamma atgarder for marknadsféring och livsmedelsforadling.
Enligt Bufaria 1996 blev darmed forordning 17/64 definitivt  over-
spelad. 1978 antogs tvd direktiv gallande stéd till producentforeningar
och gemensam bevattning 78/ 1360, 78/1361.

En ny era i strukturpolitken  borjade 1988 med koordinering gy
de tre strukturfonderna och inférande g5y nuvarande ordningen och mal-
sattningar for strukturfonderna. De tre M&l gom var av intresse ur ett
jordbruks-  och landsbygdsperspektiv g mal 5a och 5b. Mélen gpe.
cificeras narmare nedan. De principer for strukturpoliken — gop dé in-
fordes galler fortfarande. Dessa principer &r koncentration 4, fonderna
till de mest behdvande regionerna, koncentration av fonderna de
prioriterade  mélen, partnerskap och additionalitet. 1988 &rs beslutet o
strukturfonderna  innebar ocksd g Overgang till op ny ansats nar det
géllde implementeringen av politiken. Fore ar 1988 forutsattes gatt
medlemslanderna  anpassade sin lagstiftning  till EU regler. Darefter
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byggde framtagandet gy programmen p& en omvéand procedur, med start
i regioner och medlemslander.

| samband med MacSharry-reformen inférdes 1992 s.k.
kompletterande atgarder;  miljoprogrammet forordning EEG nr.
2078/92, fortidspensionering foérordning EEG nr.  2079/92  och
skogsprogrammet ~ forordning  EEG  py, 2080/92. Dessa finansieras yr
garantisektionen 5y FEOGA. Jamfor diskussionen i kapitel 3.

ldag utgor utvecklingssektionen — inom FEOGA gp del gy EUs
s.k.  strukturfonder. Strukturfonderna utgérs séledes g, FEOGA:s
utvecklingssektionen,  den regionala utvecklingsfonden samt den sociala
fonden. Darutdver finns op fiarde fond for fiske. Jordbruksfondens —ut-
vecklingssektion ~ forfogar over ungefar 20 % gy strukturmedlen. Den re.
gionala fonden omfattar cirka 50 % och den sociala fonden omfattar
terstoden, ungefar 30 %. For perioden 1994 _ 1999 omfattar struktur-
fonderna cirka 145 miljarder ggy eller omkring 30 miljarder ecy per ar.
Sveriges andel 5, fonderna ar 1,42 miliarder gcy, Vid den véxelkurs
som géllde i maj 1997 motsvarar detta drygt tolv miljarder kronor. EU:s
struktur- och regionalpolitik  kanaliseras i huvudsak genom dessa fonder.

Syftet med fonderna &r att bidra till  utjamning gy €konomiska
och sociala skillnader mellan EU:s lidnder och regioner, for att darmed
oka samhorigheten bland unionens folk. Pa det Gvergripande planet
fungerar  Strukturfonderna  spom ett balansinstrument  for att skapa en
jamvikt mellan medlemslandernas olika intressen. Det hdga stodet fill
mjolk, notkétt och spannmél och relativt sett laga stodet till frukt och
gronsaker inom CAP anses allmant gynna de rikare nordliga landerna.
Dessa mer iNdustrialiserade lander forvantas ocksd gynnas relativt  sett
mer ay den interna marknadens fullbordan.  De fattigare, sydliga,
landerna &r daremot i storre Utstréckning formanstagare nar det galler
strukturfonderna. Det kan ocksd erinras att Storbritanniens  berdémda
budgetrabatt finansierades |, Strukturfonderna.  Britterna sdg detta som
en aterbéring, juste retour, sin avgift till den gemensamma budgeten.
Eftersom landet yar en betydande nettoimportér gy livsmedel  vid
intradet blev utfallet 5, CAP mycket oférdelakiigt —for Storbritannien.
For fonderna finns féliande mal fro.m. &r 1988:

Mal avser regioner gom slapar efter i den ekonomiska utvecklingen
dvs. regioner gsom har haft gn BNP per capita som ar mindre &n
75 % gy 9enomsnittet for EU. Alla fonderna anvéands for att
finansiera stéd inom detta mal. Under 1989 _ 92 tog mal
programmen 62 % ay fonderna i ansprak. Andelen férvantas
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Oka till 70 % under innevarande period. Cirka 26 procent ay
EU:s befolkning bor i mal | regioner.

Mal avser industriregioner tilbakagéng.  Kriterierna  foér att place-
ras | detta mal &r bl.a. hog arbetsloshet, stor andel sysselsatta i
industrin  och kraftig nedgang i industrisysselsattningen. Atgér-
derna finansieras 4, sociala fonden och regionala fonden och
far omfatta hogt 15 % 5, EU:s befolkning. M&l 2 regioner
finns i de flesta landerna. Under perioden 1989 _ 92 tog fonder-
na 12 % gy medlen i ansprék.

Mal avser att bekampa langtidsarbetslosheten  bland ungdomar och
finansieras |, sociala fonden.

Mal avser att genom kompetensutveckling 5y framst anstallda under-
latta omstéllningen  vid  strukturférandringar. Finansiering  sker
frén sociala fonden. 1989 92 har 13 % 5y medlen anvants for
mal 3 och 4.

Ml 5a; gyser stod till  omstrukturering av Jordbruk,  skogsbruk och
fiske. Finansieringen kommer frdn jordbruksfonden  ggmt fiske-
fonden. Atgarder som i Sverige kan finansieras inom detta mal
omfattar investeringsstdéd  till jordbruksforetag och livsmedels-
industrier,  stod till unga lantbrukare  sgmt kompensationbidrag
som ar ett regionalt stod.

Mal 5b; gyser utveckling 5y landsbygden. Satsningarna riktas &ven till
andra néaringar an jordbruket.  For att placeras i detta mal ska
regionen bla. ha gn 1&g BNP/capita, hég andel sysselsatta i
jordbruk, 1&g befolkningstathet  sgmt l&ga inkomster frdn jord-
bruk. Finansiering sker fran jordbruksfonden, regionalfonden
och socialfonden. Ungefar 8 % 5, EU:s befolkning finns i 5b
regioner. Omfattning for Sverige framgdr 4, karta bilaga

Mal avser extremt glest bebyggda regioner med pax 8 invénare per
kvadratkilometer. Hela Norrlands inland och delar g, Dalarna
och Varmland har placerats i detta mal. Mal 6 tillkom nar
Sverige och Finland blev medlemmar 5, EU och skapades for
att inom ett geografiskt begransat omrdde kunna anvanda en del
av de strukturmedel gom dessa lander ansdgs g berattigade
till.

Inom amen for mal 5a betalas ett stéd s.k. kompensationsbidrag till
omrdden med samre forutsattningar for jordbruk:  s.k. mindre gynnade
omrdden och bergsomrdden. | Sverige omfattas stddomradena 2a ,2b,

4 och se karta i bilaga Villkoren  skilier sig mellan bergsjord-
bruken och mindre gynnade omr&den. Sverige saknar jordbruk i egent-
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liga bergsomraden, dvs. jordbruk belagna 600 meter &ver havet. Regio-
nen norr om 62:@ breddgraden, och angransande omréden, jamstalldes
dock med bergsomraden.

Avtalet med EU ger Sverige ratt att anvénda nationellt  stod
inom stodomrade | _ Finland har ocksd erhdllit ratt att inféra natio-
nellt stod. De nationella stéden i porrg Sverige och Finland motiveras gy
att de naturgivna forutséattningarna i dessa omrdden &r sadana att de
vanliga stéden till mindre gynnade omrdden LFA-stoden inte  anses
racka for att skapa ekonomiska forutsattningar  for jordbruksproduktion.
Nationella stdd g, den karaktaren har inte forekommit tidigare i EU,
daremot finns sedan lange e¢n mangd mindre omfattande nationella stod,
exempelvis till investeringar.

Sveriges nationella  stod ar helt finansierat g, den svenska
staten. Stodet syftar till att behélla traditionell jordbruksproduktion och
bearbetning gom 4ar sarskilt lampad for klimatférhallanden i norra
Sverige. Stodet far daremot inte leda till att produktionen inom st6d-
omr&det expanderar. Nationellt stod kan lamnas for mj6lk-,  slaktsvins-,
4gg- och smagrisproduktion  samt getter, potatis, bar och gronsaker.

EU:s gemenskapsinitiativ infordes 1988 gom ett komplement till EU:s
ovriga  strukturpolitik. Initiativen ~ ska behandla fragor med anknytning
till den socioekonomiska situationen i gp €eller fler regioner eller hjalpa
till att I6sa problem gsom & gemensamma fOr ett antal europeiska
regioner. Under perioden 1994 _ 1999 ska EU:s gemenskapsinitiativ

inriktas foliande sju omrdden inom parentes anges de ibland for-
kortade benadmningarna initiativen:
samarbete och nétverk ett tvarnationellt plan i regioner p& bada
sidor ny en Nationsgrans och mellan regioner i ett medlemsland
INTERREG

2. utveckling gy landsbygden LEADER |l

b  stéd till omrdden i EU:s ytre periferi  Perifera
framjande g, Sysselsattning och utveckling 4y manskliga resurser
Employment
I6sning gy Problem gom &r férknippade med industriella  forand-
ringar Adapt
forbattring 5y forhallanden i krisdrabbade —stadsomrdden Urban

7. omstrukturering 5y fiske Pesca

Dessa sju omraden har resulterat i 13 olika initiativ yaray atta &r aktuella
i Sverige. Av dessa &r det endast vissa atgarder inom INTERREG och
LEADER som finansieras gy jordbruksfonden.  Ett gy dem, LEADER
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Il-programmet, ar avsett att framja landsbygdsutveckling. | Sverige
stracker sig initiativen  frdn 1996 _1999. Totalt beréknas programmet
omfatta 410 miljoner kronor ygray EU st&r f6r 135 miljoner. Cirka 10
miljoner  har aysatts for ett europeiskt natverk, utbildning, information
och odvergripande administration. LEADER omfattar  atgarder inom
mal 5b och mal Det svenska programmet omfattar tre gy fyra under-
program. nhamligen:

_ kompetensutveckling  omfattning: 2 miljoner kr,

_ LAG-grupp Local Action Group och LEADER ll-plan bestende av
sex underprogram: administrativt stod, kompetenshojande  insatser,
landsbygdsturism,  sméféretag, hantverk och lokal service, féradling g
naturresurser,  samt Milj6, kultur och livskvalitet  omfattning: 369
miljoner kronor

_ samarbete med andra EU-lander omfattning: 29 miljoner kr.

Regeringen har , godkant 12 LAG-grupper, utvalda bland 30 sokande.
Tre av grupperna finns inom méal 6 omradet, de 6vriga inom omradet
for mal 5b. Grupperna disponerar cirka 10 miljoner  kronor i snitt.
Grupperna skall genomfora programmen.

Den svenska regionalpolitiken

Den svenska regionalpolitken  har ofta delats i en stor del och gp
"liten  del. | avsnitt 4.4 férs gy mer omfattande diskussion. Har kom-
menteras inledningsvis endast den lilla regionalpolitiken som omfattar
ett antal atgarder: | lokaliseringsbidrag  och lokaliseringslan, 2 utveck-
lingsbidrag  for investeringar i immateriella tillgdngar s&som produkt-
utveckling och marknadsféring  utvecklingsbidrag lamnas gom bidrag
eller villkorslan, 3 sysselsattningsbidrag il foretag goy varaktigt okar

sysselsattningen, 4  transportstod ~ for fraktmerkostnader  orsakade 5y
langa transporter samt, 5 nedsatta socialavgifter med tio procentenheter
for foretag i de mest utsatta regionerna. De fyra férstnamnda stodfor-
mema omfattar nara 60 % gy landets yta men endast 8 % g, befolk-
ningen NUTEK, 1996. Lokaliseringsbidrag, lokaliseringsldn  och yt-
vecklingshidrag  kan aven lamnas i fillfalligt  stédomréde, go varen
1996 omfattade ytterligare 6 % 5y befolkningen.  Under budgetret
94/95 har det betalats yt 604 Mkr i lokaliseringsstod, 202 Mkr i utveck-
lingsbidrag, 511 Mkr i landsbygdsstod, 531 Mkr i ersattning for nedsatt-
ning gy sociala avgifter, 341 Mkr i transportstdd och 204 Mkr i syssel-
sattningsstod.  Dessutom kan mgn ndmna gy lansstyrelserna  beviljiade
projektmedel  fér regionala utvecklingsprojekt  med 503 Mkr, yaray 23
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Mkr gick till sakomradet “"Jord- och skogsbruk uppgifter fran
NUTEK.

Landsbygdsstédet  ersatte det tidigare glesbygdsstodet.  Stodet
avser att framja sysselséttning och service i glesbygd och landsbygd.
Stodet betalas yt till foretag i glesbygder for anskaffning g, maskiner
och apnan Utrustning och i form gy avskrivningsldn  fér bla. inves-
teringar i byggnader eller andra anlaggningar gom &r avsedda for stadig-
varande bruk. Landsbygdsstddet har anpassats til EU:s regler for for-
sumbart stéd "de minimis och kan darfér inte ges till jordbruks- eller
fiskendringen.  Landsbygdsstéd kan &aven lamnas till kommersiell service
i glesbygder for gt uppratthdlla en med hansyn till geografiska och

befolkningsmaéssiga forhallanden tillfredsstallande forsorjning med
dagligvaror  och drivmedel. ~ St6d kan ges il kommuner i form 4y
hemsandningsbidrag ~ och till naringsidkare i form 45y avskrivningslan,

investeringslan, kreditgaranti  eller driftsstod.

| Sverige lades regionalpolitiska mal inom  gmen for
jordbrukspolitiken  fast i beslutet om en ny livsmedelspolitik ar 1990.

"Den regionalpolitiska ~ malsattningen  fér den nya livsmedels-
politiken &r att denna skall bidra till regional utjamning 5y sysselsattning
och vélfard. En regional férdelning gy produktionen skall i huvudsak nas
med riktade atgarder. Jordbrukets regional- och sakerhetspolitiska bety-
delse i porra Sverige motiverar aven fortsattningsvis et sérskilt stod till
naringen for att ge forutsattningar  for ett livskraftigt  jordbruk.  Detta ges
i huvudsak i form 4y prisstod och glesbygdsstéd” Prop. 1989/90: 146.

| jordbruksutskottets betdnkande oy 1990 &rs livsmedels-
politiska  reform  angavs speciellt att jordbruket i porra Sverige har en
sarskild regionalpolitisk  betydelse baserad den mangfald 4y, vérden
som haringen och dess verksamhet forknippas med. 1989/90:JoU 25
Medlemskapet i EU har andrat forutséattningarna  for riksdagsbeslutet
men fortfarande  géllet gt jordbruket  skall bidra tilll den regionala
balansen i Sverige.

2.3 Miljopolitiken inom  jordbruksomradet

EU
CAP innehdller inga direkta miljomal. Déaremot finns det generella
miljomal  for EU. Under gepare & har miljofragorna  fatt allt storre
betydelse inom EU. | det femte miljdhandlingsprogrammet frin 1992
anges EU:s miljopolitik  fram till  sekelskiftet.

Legalt sett tillampas flera olika avsnitt i Romfdrdraget — for
miljoatgarder. Nar det galler varuhandeln ger artikel 36 medlems-
staterna ratt att, vissa villkor, tillgripa importrestriktioner till - skydd
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for bla. manniskors, djurs och vixters liv och hilsa. Enligt artikel 100a
skall Radet med majoritet besluta oy, harmonisering 5, sadana bestam-
melser i medlemsstaterna. Kommissionens forslag till sddana radsbeslut
skall lagga vikt vid g hég skyddsniva.

Nar rédet beslutat 4, harmonisering enligt artikel 100a far en
enskild medlemsstat inte ha stréangare krav o det hindrar de fria varu-
rorelserna.  En undantagsméjlighet  finns dock i paragraf fyra ay artikel
I00a. gom sager att om en medlemsstat, trots ett radsbeslut om har-
monisering, gnser det nodvandigt att tillampa  striktare nationella bestam-
melser till skydd ay miljon, skall pgn anmala detta till kommissionen
som provar frdgan. S&dana drenden avgdrs i sista hand i EU-domstolen.

En stor del 4y den varuhandelsrelaterade  miljélagstiftningen har
harmoniserats i EU varfor tillampligheten  hos artikel 36 i praktiken
minskat. NA&gon praxis for tillampningen av paragraf fyra artikel 100a
finns annu inte.

| arenden gom beror jordbruket viljer an i stallet ofta att fatta
majoritetsheslut  enligt artikel 43 i Romférdraget om den gemensamma
jordbrukspolitiken. Direktiv  9l/414/EEC om marknadsforing 5y véaxt-
skyddsmedel  har antagits med stod L, artikel 43. Det finns vissa
mdjligheter  att ha strangare krav det nationella jordbruket &n vad gom
kravs genom beslut enligt artikel 43 si lange man inte hindrar de fria
varurérelserna  eller ger det ggng jordbruket  gn konkurrensfordel.

Genom enhetsakten, gom tradde i kraft | juli 1987, fick man
ytterligare g legal grund for miljatgarder genom artiklarna  [30r-130t.
Atgarder enligt dessa artiklar berdr inte villkoren for handel med yaror.
Genom  Maastrichtférdraget mojliggdrs  majoritetsbeslut  zven for At-
garder enligt artikel 130r-t. Harmoniseringsétgarder  enligt dessa artiklar
har karaktaren 5, minimidirektiv;  medlemsstaterna fr ha striktare, en
inte mindre strikta, krav &n de harmoniserade y inte kraven star i strid
med ndgon gnnan bestammelse i fordraget.

Milipolitken  ar darfor till stor del gn nationell angelagenhet,
utom nar det galler krav varor | handel. Foér hela unionen géller
enligt artiklarna I00a samt 130r-t:  att framja op héllbar och icke-
inflatorisk tillvaxt gom tar hansyn till miljon och att kommissionen i sina
forslag skall utgd frdn gp hog skyddsnivd bl.a. for miljoskyddet.  Vidare
skall EU:s miljopolitik  bidra till 4t uppnd féliande mal; bevara, skydda
och forbattra miljon, skydda manniskors halsa, utnyttja npaturresurserna

varsamt och rationellt gsamt att framja atgarder internationell  niva for
att I6sa regionala och globala miljgproblem.
Varje  sektor i samhéllet skall dessutom ta ansyar for sin

miljopaverkan.  Vidare skall forsiktighetsprincipen liksom principen g
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att  fororenaren betalar pulloter-pay-principle, PPP anvandas.
Miljoforstoring skall hindras vid kallan. Riktlinjerna  galler alltsd for
jordbruket sa val ggm for andra sektorer.

Aven om EU inte formaliserat miljomal for jordbruket i Rom-
fordraget finns g rad texter dar kommissionen behandlar jordbrukets
miljéproblem. Kommissionen har bland annat angivit forslag om atgar-
der i det 5:e miljohandlingsprogrammet Mot en héllbar utveckling,
KOM 95 647. Dér anges att man i enlighet med reformprocessen
inom CAP skall vidareutveckla sambanden mellan styrmedel for jord-
bruksmarknaden  och miljokraven.  Detta skall ske genom en 6vergang
frAn prisstod till direktstod, samt med béttre integrerad marknads-
politik, landsbygdsutveckling  och miljopolitik KOM 95 647, sid 7.
Overvaknings- och rapporteringsskyldigheter  foreligger.

Vidare anges en rad konkreta mal:

Oférandrad eller minskad nitratniva i grundvatten.

Minskad forekomst gy ytvatten med nitratinnehall over 50 mg/l
eller som ger eutrofiering i sjbar och hav.

Stabilisering eller okade halter g, organiskt material i jorden.

signifikant  minskning g, bekadmpningsmedelsanvandningen per pro-
duktiv landareal och Overgdng gy jordbrukare till metoder fér integrerad
skadedjurs- och sjukdomsbekdmpning,  atminstone i omréden gom &r
viktiga |y naturskyddssynpunkt.

15 % gy arealen under skotselvillkor.

Skétselplaner for alla miljckansliga omraden.

Vidare skall man regelbundet lamna information om vilken belastning
och vilka effekter olika jordbruksmetoder har miljén, frAmja extensiv
produktion och ekologisk odling, samt mer i detalj reglera anvandningen
av bekampningsmedel.  Lokala initiativ skall uppmuntras och information
om Sa&dan verksamhet skall spridas. Avslutningsvis skall man utveckla
ett Vvitomspannande tillvagagdngssatt for landsbygdens utveckling, inbe-
gripet 6vervakning och samordning g, olika berérda politiska styr-
medel KOM 95 647, sid 7.

En viktig del i miljpanpassningen gy CAP ymg under forord-
ning 2078/92, dar Overgripande regler for miljostdd  gnges. Forord-
ningen ingick i MacSharry-reformen och fick inte speciellt stor budget,
motsvarande cirka 2 % gy den totala jordbruksbudgeten.

Mélen for forordning 2078/92 &r att:

atfslia  de andringar gom skall genomforas inom den gemensamma
organisationen 5y marknaderna,
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bidra till att gemenskapens mal fér miljo- och jordbrukspolitiken
forverkligas
_ bidra till att ge lantorukarna gpn rimlig inkomst  férordning  EEG
2078/92, artikel .

Inom denna malbeskrivning  gnges sedan gn rad syften, gom att upp-
muntra mindre intensiva produktionsmetoder, framja gn miljovanlig
extensifiering, omstallning 5y akermark till extensiv vall, framja ett ut-
nyttjiande gy jordbruksmark  gom tar hénsyn till skydd och forbattring g5y
miljén,  naturen, landskapet, naturresurserna, jorden och den genetiska
méngfalden, yppmuntra att jordbruksmark  1angsiktigt tas r produktion
av iniljoskal, uppmuntra att marken skots for att ge allmanheten tillgang
och for fritidsandamal, att motivera och utbilda jordbrukare till att
anvanda miljdbanpassade produktionsmetoder. Stod for sadana atgarder
kan inféras under forutsattning att det ger positiva effekter miljon
och landskapet forordning EEG 2078/92, artikel 2.

Stodnivaerna for olika typer gy &tgarder far réra sig inom vissa
fastlagda granser. Principen for stodbeloppen &r att lantbrukarna skall
ersattas for de kostnader de har for olika atgarder, samt for det intékts-
bortfall  gom kan uppstd nér produktionen &ndras. Om det gnses sérskilt
motiverat kan stodbeloppen darutéver innefatta en sa kallad incitament-
del gom normalt inte far 6verstiga 20 av de Okade kostnaderna och
intéktsbortfallet.

Miljostoden  ar medfinansierade 5, EU och respektive medlems-
land utformar, efter EU:s godk&nnande, sina egna program. Det kan
vara vart att notera att de tre nya medlemsstaterna, Finland, Sverige och
Osterrike,  fick relativt gett betydligt mer pengar till sina miljostéds-
program  an de tidigare medlemslanderna. For alla de tre senaste
medlemsléanderna  anvandes miljostéden, kommissionens initiativ, gom
en aktiv del i medlemsskapsférhandlingarna. Stoden tillats dérmed utfor-
mas S att anpassningen till CAP skulle underldttas, bland annat genom
att miljostoden  for dessa lander blev g del g, regionalpolitiken. |
Sverige inglr tex. stodet till 6ppet odlingslandskap, gom riktas direkt
till skogsbygderna och till o Sverige, i miljgstdden. Man kan ocksa
notera att miljostoden tillkommit  for att komplettera den gemensamt
finansierade CAP och for att miljdanpassa denna. Miljostoden &r dock
medfinansierade  och betalas i allmanhet till halften 5, EU och till
hélften 5, respektive medlemsland.



14  Nuvarande politik SOU 1997:74

Sverige

Det finns for narvarande epn stor mangd svenska miljomal  gom ett
eller annat satt bertr jordbruket. En tackande genomgang ges i en
rapport frén  Naturvérdsverket, nr. 4646, 1996. Naturvardsverket

arbetar for tillfallet med g 6versyn 6ver de svenska miljomélen. Nedan
kommenteras endast ett urval gy de existerande miljomalen.  Avsnittet
begransar sig till de mal gom & mest betydelsefulla for jordbruket.

._I Sverige beslutade riksdagen ar 1990 om en ny livsmedels-
politik. Aven . mycket sedan &ndrats, till f6lid 5y EU-medlemsskapet,
star de uppstallda miljomalen fast:

Ett gy syftena med reformen &r att en battre miljo, ett mer
varierat odlingslandskap, epn Okad genetisk mangfald och ett bevarande
av landskapets kulturvarden.  Miljomalet i den nya livsmedelspolitiken — &r
att SI& vakt om ett rikt och varierat odlingslandskap och att minimera

jordbrukets  miljobelastning grund 4y vaxtnaringslackage och anvénd-
ning gy bekémpningsmedel. Prop. 1989/902146, g 102.

Detta Gvergripande mal har konkretiserats foljande omraden:
Bekadmpningsmedel: Malet ar att eliminera halso- och miljériskerna  vid
anvandning gy bekdmpningsmedel. Ett mal inom (amen for arbetet att
minska anvéndningen g, bekéampningsmedel inom jordbruket  ar att
anvandningen skall sjunka med 75 % gy den genomsnittiga nivd gom
gallde 1981 _ 1985, till strax efter mitten nittiotalet. Prop.

1989/90: 146

Biologisk ~ méangfald m.m.: Den biologiska  mangfalden och den
genetiska variationen skall sakerstédllas. Véxt- och djursamhéllen  skall
bevaras s& att i landet forekommande  arter ges forutsattningar  att
fortleva under naturliga betingelser och i livskraftga  bestdnd. De

landskapselement gom dr en Viktig fOrutséttning  fér djurs och vaxters
fortlevnad i odlingslandskapet maste bevaras. Prop. 1993/94230

Nérsaltslackage. Méalet for lackaget g5y narsalter fran jordbruket ligger
fast och skall darmed halveras mellan aren 1985 och 1995. Fosfor-
forlusterna skall minskas vasentligt. Prop. 1993/94:30

Ammoniak:  Ammoniakavgangen  fran jordbruket skall minska med 25%
till &r 1995 i sodra och vastra Gotaland. Prop. 1990/91z90, ¢ 421, JoU
30, rskr 338
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Kadmium m.m.: Tillférseln 5y tungmetaller till  mark och vatten far
inte éverstiga den naturliga halten i miljion med mer &n vissa procenttal.
Dessa procenttal varierar fér olika metaller och for olika geografiska
omradden beroende miljons  kénslighet. Prop.  1990/91290, ¢ 421,
JoU 30, rskr 338

Ekologisk  produktion: Den ekologiskt odlade arealen i Sverige skall
uppga till 10 % 5y &kerarealen &r 2000. Bet. 1993/94: JoU 22

Energi m.nl.: Formybara resurser Skall utnyttias inom rgmen for eko-
systemets produktionsformaga. Anvandningen gy ickeférnybara  natur-
resurser skall i dnnu hogre grad priglas gay en ansvarsfull hushélining.
Prop. 1990/91:90, ¢ 35, rskr 338

Darutdver konkretiseras i det svenska miljoprogrammet  for jordbruket,
enligt férordning 2078/92, on rad mal for de tio stéd gom Sverige valt
att utforma:

De i Sverige kvarvarande slatterangarna, motsvarande ungefar 3 000

ha skall skotas ett Sddant satt att den biologiska mangfalden och
arttatheten, med den typiska flora och fauna och férekomsten g, for
slatterangarna typiska sallsynta arterna bevaras och starks.
_ De kvarvarande naturliga betesmarkerna i Sverige, omfattande cirka
370 000 ha, skall skotas ett S&dant satt att arternas tdthet ogh mang-
fald, den typiska floran och faunan och férekomsten g, de for natur-
betesmarkerna typiska sallsynta arterna bevaras och stérks.

Omraden med vardefulla kulturlamningar och biologiskt rika livs-
miljoer skall skotas ett s&dant satt att arternas Mmangfald och tathet
bevaras och starks och de kulturhistoriska lamningarna forblir  synliga.
Odlingslandskapets lokala och regionala sérdrag i alla delar g, landet
skall bevaras. Mélet &r att bevara 167 000 ha fran natur- och kultur-
miljésynpunkt  vardefull &kermark.

_ Markanvéndning  och produktionsmetoder i jordbruket gom ar foren-
liga med bevarandet gy jordbrukslandskapet och landsbygden i norra
Sverige och i sodra och mellersta Sveriges skogsbygder skall framjas.

_ Vatmarker skall anlaggas eller &terstéllas 4 000 ha akermark
under gp femarsperiod.
Permanenta grasmarker skall anlaggas 13 000 ha, inklusive 3 000

ha skyddszoner utmed vattendrag, under gp femarsperiod.

Fanggrodor skall arligen anlaggas 40 000 ha akermark.
_Alla utrotningshotade  lokala svenska husdjursraser skall langsiktigt
bevaras.



16 Nuvarande politik SOU 1997:74

_ Traditionell, miljévanlig odling 5y lokala sorter ay Pruna bonor skall
bibehéllas 1200 ha Oland.

24 Den relatva betydelsen 5, CAP:s olika komponenter

Ett satt att i blixtbelysning illustrera  utvecklingen 4y CAP &r att betrakta
budgetens fordelning mellan olika anvéndningsomraden. Av tidigare
genomgang framgar det att jordbrukspolitiken idag omfattar de tre kom-
ponenterna marknadsregleringar, strukturstéd  och miljéstod. Direkt-
bidragen kan gses som VYtterligare ett separat element. Den relativa bety-
delse gy de olika komponenterna kan &skadliggéras med hjalp gy stapel-
diagram. Figur | visar fordelning gy budgeten de fyra komponenterna
&r 1990 samt 1995. Av diagrammet framgdr att utgifterna for miljo-
atgéarderna ygr obetydliga 1990. En viss o6kning har intraffat men sats-
ningar milign ar fortfarande forhallandevis smi. Strukturétgérderna
har tamligen stabil och begrdnsad omfattning. En dramatisk &ndring har
daremot intraffat nar det galler de direkta bidragen. Jordbrukspolitiken
har sdledes inte varit sa oféranderlig gom ibland gors géllande. De
forandringar  gom har intréffat  har dock inte skapat nagra stora omfor-
delningar, ygre sig mellan medlemslander eller individer. Figur | visar
endast den relativa fordelningen mellan olika stodformer och sager alltsé
inget oy budgetens storlek.
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Figur 1 Relativ fordelning mellan olika stodformer i CAP

1990 1996
Direktbetalningar Direktbetalningar
Marknadstod Marknadstod
Miljo _ Miljo

e Struktur
Struktur

Killa:

Buckwell m.fl. 1997.
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3 Utvéardering av CAP

Analyserna gsom presenteras i detta kapitel bygger, vad galler EU,

sekundarkéllor. Det har inte varit mojligt att inom utredningens am
utfdra egna berakningar.  For detta skulle kravas mycket mer tid och
framfér  allt tillgdng till stora databaser. De analyser gy EU som presen-
teras omfattar inte Sverige eller nadgon gy de nya medlemslanderna, &aven
om analyserna &r ganska “farska" dvs. publicerade under de senaste tre,
fyra aren. Analyser for Sverige gors separat. Detta har gom konsekvens
att det kan ygrg Svart att gora tydliga jamforelser mellan siffror  som

avser Sverige och de som avser EU.

31 Analys 4y de jordbrukspolitiska mélen

Mélen fér den gemensamma jordbrukspolitiken specificeras i artikel 39

av Romfordraget. Den gemensamma Politiken skall ha gom Mal att

o hoja produktiviteten  inom jordbruket genom att framja tekniskt fram-
atskridande, trygga en rationell utveckling gy jordbruksproduktionen,
samt optimalt utnyttja produktionsfaktorerna sarskilt arbetskraften,

o s& satt tillforsakra  jordbruksbefolkningen en skalig levnads-
standard, sérskilt genom en NOjnINg  ay inkomsten per capita for dem
som arbetar ijordbruket,

0 trygga forsdrjningen

o stabilisera marknaden,

o tillforsdkra  konsumenterna tillgng till yaror till skaliga priser.”

Att utvdrdera méalen for gp viss politk eller aktivitet kan ygrg lite
missvisande. Ofta handlar utvarderingar om hur val en viss verksamhet
uppfyller de uppstdlida malen gom tas for givna. En granskning gy
malen for den gemensamma jordbrukspolitiken, sadsom dessa formuleras
i Romfordraget, kan dock ygara plats. Skalen &r dels att de jord-
brukspolitiska malen kan geg som ©OPerationaliseringar gy mera 9g€nerella
och dvergripande malsattningar med ekonomiska och sociala aktiviteter i
samhdllet i stort, dels handlar det om gemensamma mal gom fOr snart
fyrtio &r sedan faststdlldes gy de lander gom d& bildade unionen. Det ar
s8ledes naturligt att frdga sig huruvida malen kan gpses relevanta idag,
saval r svensk synvinkel gom for EU:s i stort.

Analyserar man Mallistan framgér det tydligt att denna har
praglats gy den problembild och de prioriteringar  gom var relevanta
femtiotalet.  Det yore for ovrigt ytterst forvdnande om sa inte yqr fallet.
Behovet att forbattra strukturen i jordbruket och behovet att snabbt hdja



20 Utvardering 4y CAP SOU 1997:74

produktiviteten ~ och expandera jordbruksproduktionen var fimliga och
meningsfulla  mot bakgrund 4y de ekonomiska férhallanden gom radde i
efterkrigseuropa.  Inkomstmalets  framtradande roll &terspeglar op Situa-
tion dar jordbruket ygr en huvudsysselsétining for uppemot en fiardedel
av befolkningen.  Lantbrukarnas inkomstsituation g, dessutom otillfreds-
stallande p.g.a. strukturen i jordbruket, med manga sma enheter. Beto-
ningen 5y stabilitet g, foliden gy, att marknadsinstitutioner  som varu-
borser eller kontrakt inte ygr utvecklade. Av naturliga skal inkluderas
inte hansyn till miljion i den ursprungliga mallistan. Medvetenheten om
den paverkan jordbrukets produktionsteknologi har den omgivande
naturen kom férst vid slutet 60-talet.

Det fanns saledes rimliga forklaringar till valet 4y de jordbruks-
politiska malen nar EEC bildades. Daremot framstar det gom férvanande
att inga revideringar har skett. Man skulle i och for sig kunna hévda att
man indirekt infort miljomal i jordbrukspolitikett, béde de facto genom
forordning  2078/92 samt genom miljomal  féor EU generellt dar jord-
bruket angavs som ett Prioriterat omrdde. En formell revidering har
dock uteblivit. En mojlig forklaring ar att malsattningar for jordbruks-
poliken  &r inskrivna i Romfordraget.  Att formellt fordndra dessa
kraver att fordraget omférhandlas. Proceduren ar omstandlig och
forsvarar forandringar och anpassningar for alla omraden dar fordrags-
andringar behover goras CEPR, 1995.

Aven om en omférhandling 5, Romférdraget framstdr som en
besvarlig process har fragan diskuterats. Det har havdats it mallistan i
artikel 39 varken motsvarar de prioriteringar eller de omstandigheter
som ar relevanta for dagens samhalle. Lantbruket har genomgatt en om-
fattande strukturrationalisering och dess ekonomiska roll i samhéllet har
minskat. Aven i de mest utpréglade glesbygdsregionerna  ar mindre &n
en fiardedel direkt sysselsatta i jordbruket. Lantbrukarhushallens in-
komster kommer i méanga fall till stora delar frAn andra aktiviteter &n
jordbruk  och risken for forsorjningsstorningar ar knappast aktuella. |
stallet k&nnetecknar  ©verskottstryck praktiskt  taget alla jordbruks-
marknader. Konsumenter och skattebetalare, inte bara i Sverige ytan
aven i de 6vriga medlemslanderna, vardeséatter i stigande grad bevarande
av natur- och kulturlandskapet och biodiversiteten.  Kvalitetsprodukter
efterfragas och 6kad konkurrenskraft —anses av Manga vara en Nodvéndig
forutsattning  for gt det vasteuropeiska jordbruket sikt skall overleva

véarldsmarknaden.  Det yore naturligt att dessa pyg varderingar och
ekonomiska forutsattningar ocksd kom till uttryck i forandrade officiella
mal fér politken eftersom gn politk ygrs MAlséttningar  saknar féran-
kring i allmanhetens preferenser och verklighetsuppfattning riskerar
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mista sin legitimitet. Om s& sker bidrar detta i sin tyr till allmanhetens, i
synnerhet i Sverige, skepticism mot det “"europeiska projektet" och till
det ofta dberopade "demokratiska underskottet” i EU.

3.2 Relationen mellan  CAP:s  olika komponenter

Den gemensamma Jjordbrukspolitiken utgor ett komplicerat och mycket
omfattande system ay regler och férordningar som Paverkar pris-
bildningen jordbruksprodukter, strukturforhallandena  inom jordbruket
samt milion. En frAga gom kan stéllas nar man utvarderar jordbruks-
politken  &r huruvida de olika komponenterna, = marknadsregleringar,
struktur/regionalpolitiken respektive  miljpatgarderna, ar sinsemellan
konsistenta. En politik gom innehdller ofdrenliga komponenter kan knap-
past betecknas gom effektiv. CAP lider idag 4y tydliga brister intern
logik. Dessa belyses kortfattat nedan. Analysen bygger Buckwell .

1997. Flertalet 5, de motstridigheter gomy diskuteras nedan gor sig i
forsta hand gallande for EU i stort, snarare an for Sverige. Med hansyn
till den ineffektivitet gom Ofta fdljer 4y bristande internt konsistens, eller
t.0.m. direkt motstridig politik, &r det dock | samhéllsekonomisk
synvinkel angelaget att de ingdende komponenterna harmoniseras. Efter-
som finansieringen gy CAP &r gemensam 9éaller detta oavsett vilket land
eller omrade gom paverkas mest. Samtidigt bor man vara medveten gm
att de motstridigheter  gom férekommer till g del &r ett resultat gy vilian
att uppnd oférenliga mal.

Komplexitet och brist pa overblickbarhet
Jordbrukspolitiken har med aren utvecklats till ett ytterst  komplicerat
system. Enligt Legras foredrag hallet kommissionens konferensen i
Cork  om landsbygdsutveckling, november 1996, Legras ar general-
direktor fér DG VI har jordbrukspolitiken nu blivit s komplex att den
natt gransen for vad gom &r hanterbart.

Exempel skulle kunna tas frdn Sverige men for att aterknyta ftill
Cork-konferensen  namndes dar att tex. de ersattningsnivder gom géller
under olika program extensifiering, missgynnade omréden, miljostod
for handjursbidragen  ar helt olika och systemen &r ytterst komplexa.
Enligt Commins 1996  erhdller irlandska husdjursproducenter inom
missgynnade omraden ett flertal olika direkta bidrag. Ungefar 60 % gy
producenterna erhdller fyra eller fler olika direktbidrag medan det for gp
mindre andel gy producenter 2,3 % kan réra sig om upp fill sju eller
fler olika program. Méngfalden 5y olika system ger upphov till ironiska
kommentarer bland den irlandska allmédnheten e &ven bland produ-
centema, om att jordbruket har ersatts gy bidragsbruket.
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Utvecklingen inom FEOGA visar ocksd hur invecklat systemet
har blivit. FEOGA:s jordbruksfond bestdr 5, tvd sektioner: garantisek-
tionen och utvecklingssektionen. Den forsta sektionen disponerar drygt
90 procent ay Medlen medan strukturatgarderna  omfattar ungefar nio
procent. Nagot forenklat skulle garantisektionen anvéndas for att finan-
siera prisstddet och marknadsregleringarna medan strukturstédsdelen
skulle  bekosta  strukturpolitiken enligt den ursprungliga ansvars-
fordelningen.  En gppan tumregel gy att atgarder tillhdrande  garanti-
delen finansierades till hundra procent ay EU medan strukturpolitiken
alltid  kravde nationell medfinansiering. Uppdelningen i de tvd sek-
tionerna har med tiden blivit alltmer uppblandad eftersom flera relativt
nyligen inforda atgarder finansieras gy “fel fond". Finansieringen har
styrts av principen  att ta resurser dar det for tillfallet forefaller finnas ett
overskott. Exempelvis finansieras de kompletterande &tgérderna inom
ramen for 1992 &rs reform, forordning EEC  2078/92, 2079/92 och
2080/92 5y garantisektionen. Dessa atgarder kréver dessutom nationell
medfinansiering.

Forenklingar ay poliiken  efterlyses pymera  regelmassigt
exempelvis i kommissionens  strategidokument. Man bor dock vyara
medveten om att politkens nuvarande utformning inte &r ep tillfallighet.
Aratal av kompromisser och nddvandigheten gy att balansera olika
intressen mot Vvarandra har skapat dagens komplicerade struktur.
Problemet kan séledes inte I6sas med mindre &n att de underliggande
mekanismerna  forandras. Nar ett antal lander gom sinsemellan  ar
mycket olika gemensam ska fatta ett beslut gom alla &ar néjda med blir
beslutet med stérsta sannolikhet o komplicerad paketlosning. Det finns
egentligen endast tva ldsningar problemet.  Antingen andrar man
beslutsreglerna s gatt majoritetsbeslut ~ kommer  till  anvéndning  eller
begransas beslutsomradet s att farre atgarder beslutas gemensamt och
dd inom omrdden dar skillnader mellan medlemslanderna  ar sma.
Anvandningen g, det forsta forslaget begrénsas dock gy att man har
tenderat att fatta eniga beslut &ven nar detta formellt inte &r nédvéandigt.

Komplexiteten ~ kommer &ven till gsynes | vad som kan kallas
bristande konsekvens. Tillagg och &ndringar har Gver tiden medfort att
CAP innehdller element gom &r delvis motstridiga och folier olika
principer.  Utan ambition att redovisa problembilden ett heltackande
satt diskuteras nedan nagra ofta namnda omrdden. Eftersom politiken
standigt andras forandras &ven vikten 4, de diskuterade motséttningarna.
Vissa gy dem &r idag mer eller mindre &tgardade, genom forandrad
utformning gy reglerna.
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Bristande konsekvens inom marknadsordningarna

Marknadsférordningarna bildar inte ett sammanhallet system byggt
enhetliga principer. At s inte ar fallet framgar tydligt av den samman-
stallning  som ges i Kapitel 2. For vissa produkter, tex. mjolk och
socker, &r prisstodet fortfarande den dominerande  stodformen.  For
mjolk och socker har det kombinerats med kvotering gy produktionen.
Sockerregleringen  drabbar konsumenterna direkt eftersom gransskyddet
och kvoteringen leder till hogre priser ytan att budgetmedel anvands.
Flera 5y de &vriga marknadsfoérordningarna kombineras numera med
olika former 5, direktstéd. For oljevaxter anvénds gp varldsmarknads-
prislinje.  kombinerad med arealersattningar.  Arealerséttningar betalas
aven for spannmdl dar man har dock behéllit et resterande lagt prisstod.
Nar det galler notkott blandas ocksa prisstod med direktstod mepn dar &r
prisstodet forhallandevis hogt. For vissa produkter t.ex. vete ar inter-
vention obligatorisk och kan liknas vid gpn mottagningsplikt  givet  att
vissa forutsattningar ar uppfyllda. For andra produkter t.ex. &gg och
havre saknas intervention helt. Stédnivdn PSE-talet  skilier sig pétag-
ligt mellan produkter. PSE-talen varierar fran 65 % for mjolk till 15 %
for &agg siffrorna  &r de preliminara for 1995 och varierar mellan olika
ar men illustreraar  hur pass stora skillnaderna &r inom CAP. Ofta ar
det svart att finna rationella motiveringar varfor olika producentgrupper
behandlas olika.

Bristande konsekvens inom strnkturprogramnten

Investeringsstodet  inom gmen for 5a mMalséttningen  kan komma i
konflikt med program 5b. Atgarder inom ramen for mél 5a innebar ofta
att man underlattar ersattningen 5, arbetskraft med kapital eftersom det
senare forbilligas med hjalp gy, Subventioner. Darmed  péaskyndas
avgangen gy arbetskraft fran jordbrukssektorn — gom ofta &r en del gy den
glesbygd man Vil stimulera. Samtidigt inriktas stédverksamheten inom
ramen for 5b samt LEADER ll-initiativet att framja och subven-
tionera sysselsattning inom andra néringar i glesbygden. Om stoéd inom
dessa program endast betalas som en "starthjalp” for att etablera sig i gn
annan Verksamhet behodver  konflikten inte  uppkomma.  Konflikten
uppkommer vid ett permanent stod till arbetskraft yars avgang r sektor
paskyndades med hjalp 5y 5a-stdden. Om malet med &tgérderna &r att
rationalisera bort arbetskraft frdn jordbruket och stimulera den i andra
glesbygdsnaringar  finns & andra sidan ingen konflikt. Man kan déaremot
under sédana forhallanden friga sig under vilka forhdllanden g sddan
linje ar konsekvent.
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Marknadsreglerin - gama och strukturpolitiken
Tvd gy malsattningarna  med  strukturpolitiken ar att framja  struktur-
omvandling och produktivitetsékning inom jordbruket. S& lange EU ygr
en hettoimportér gy, jordbruksprodukter var Ppris- och strukturstéd inte i
direkt konflikt med varandra. Uppkomsten 5, Overskott har lett till gp
konflikter och justeringar inom strukturstéden fran, produkter med 6ver-
skott till 6vriga produkter samt andra strukturprojekt. Ett antal problem
finns dock fortfarande. Hoga arealersattningar star i konflikt med beho-
vet gy Strukturomvandling i vissa sydliga medlemsstater. Exempelvis har
spanska markdgare visat sig mindre intresserade &n forut att arrendera yt
marken till brukare gom forsoker bilda bérkraftiga enheter. Generellt
sett innebdr hoga markpriser, gom &r ett resultat 5y hoga ersattnings-
nivaer, att det blir svérare gatt bilda rationella enheter eftersom struktur-
rationalisering  inte ar lika motiverad gom vid lagre erséttningsnivaer.
Anvéndning 5y icke séljbara mijolkkvoter och andra produktions-
begransande Aatgarder forsvarar ocksd bildande 4y rationella enheter.

Man kan vidare observera att regler for direkta bidrag &r olika
inom rgmen for strukturpolitiken och inom gmen for marknadspris-
regleringarna. Komplexiteten  &r stor dven har och trots att motiven varit
olika kan det yara vart att papeka ep tydlig skillnad. Arealersattningar
och djurbidrag &r oberoende 4y mottagarens inkomst, formodgenhet och
aktivitetsgrad ~ inom jordbruket. For att erhdlla investeringsstod inom
ramen for 5a kravs daremot att den sokande &r verksam inom jord-
bruket till minst 50 %, att minst 50 % gy inkomsten kommer fran jord-
bruket samt att inkomsten &r lagre &n referensinkomsten.  Villkoren ar
mer generdsa inom LFA och for ynga foretagare.

Man skulle kunna invanda att denna skillnad &r ett resultat gy
att arealstoden betalas yt gom kompensation fér sénkta priser och darfor
ar relaterade till inkomsthortfallet ~ och inte till inkomsten gom S&dan.

Detta resonemang 9aller emellertid endast kort sikt, nar stdden kan
ses som kompensation och omstéliningsstod. Det ansdgs rattvist att
kompensera de brukare gom drabbades gy, prissankningen. | ett langre

perspektiv  bér det papekas att prisstodet ursprungligen tillkommit 5y
inkomstskal  dvs. ay samma anledning gom Strukturstbden.  Prisnivén
som varit styrande for utbetalningens storlek  sattes ursprungligen
framst 5, sociala och inte 5, marknadsméssiga hansyn. Den ojamna
fordelningen 5y stodet mellan stora och sma producenter anvandes
dessutom uttryckligen ay kommissionen  gom ett argument fOr att
foréandra systemet och modulera stddet. Att modulera stodet innebar att
man INfor 6vre granser for hur mycket stéd en producent kan eller

annat satt justerar utbetalningarna med hansyn till foretagens storlek.
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Blir arealersattningarna  ett langvarigt inslag i den gemensamma  Poli-
tiken kan mgn invdnda mot att utbetalning 4y dessa ska folja andra prin-
ciper an de gom tillampas for flera gy strukturprogrammen. Eftersom de
en gang infordes for att kompensera gp sankning gy spannmalspriserna,

som i sin tyr alltid varit relaterade till inkomstmal for lantbrukarna, kan
man frdga sig om det ar motiverat att behdlla ersattningarna, ytan att ta
hansyn till inkomst- och férmdgenhetssituationen.

Marknadsprisre  glerin gay och nziUoslode/z

Prisstod gynnar en intensiv produktion se vidare avsnitt 3.7 och bidrar
til manga 5, de problem gom man Med hjalp miljostoden forsoker -
hjalpa. Ett hogt pris leder ocksa till att det blir dyrare att subventionera
fram en mer miljovanlig  produktion eftersom betalningar folijer prin-
cipen gm kompensation for forlorad inkomst. Miljostoden &r i allméanhet
utformade for att atgarda nagon oodnskad effekt gom CAP gnses leda till.
Tydligast kanske detta kommer till uttryck i den direkt motstridighet
som finns mellan ett gy CAP:s grundmdl; ait hoja produktiviteten — inom
jordbruket, och de delar g, férordning 2078/92 gom har till syfte att
stbdja extensivare produktionsformer.

Strukturprogranzirzen och Iniljostod

Direkta exempel konflikter ~ mellan dessa strukturprogrammen och
miljostoden  finns i Spanien dér bevattning gy jordbruksmark har
framjats med stéd i férordning EEG  2328/91. Sedan har forordning

2078/92 anvéands for att betala bdnderna att vattna mindre. Stod till
djurenheter i missgynnade omraden bidrog i vissa fall till Overbetning
och jorderosion.  Samtidigt kunde stod utgd inom gmen for férordning

2078/92  for att skydda eller rehabilitera dylika Overbetade marker.
Aven om forordningarna  skrivits gy inom detta omrade, for att undvika
den har typen ay konflikter,  finns gn grundldaggande motséttning  kvar;
strukturstodet inom mal 5a syftar till modernisering och effektivisering

av jordbruksdriften vilket ofta kan ha negativa miljoeffekter  eftersom
manga traditionella  jordbruksmetoder har ett hogt miljévarde. |
huvudsak gynes problemen uppstd i den nationella tillampningen 5y det
gemensamma egelverket.

Problemet med g bra avvagning mellan effektivitetsbefram-
jande, ofta arbetskraftsbesparande, atgarder och miljomalsattningar  inne-
fattande extensiva traditionella brukningsmetoder &r dock svarlést. Ofta
kan gn effektivisering och strukturanpassning, som leder till att flera
mindre brukningsenheter  1&4ggs ner, vara en forutsattning for att det over
huvud taget skall att ha kvar driften en, storre, enhet. For att fa
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ndgon produktion alls kan det med andra ord krévas att mindre enheter
lagger ner. Strukturstvden kan darmed synas motverka miljoméalen i det
att mindre enheter 1499s ner. A andra sidan kan stodatgarderna leda till
att atminstone nagon brukare blir kvar och de bidrar dérmed till att
uppfylla  miljom&len.  Resonemanget illustrerar komplexiteten ~ och det
svarforenliga i vissa gy malen.

3.3 Jordbruksstodet och dess fordelning olika  l&ander

Jordbrukspolitiken ger upphov till betydande omférdelningar mellan
producenter, konsumenter och skattebetalare. Det vanligaste sattet att
mata dessa Overforingar  bygger begreppen PSE Producer  Subsidy
Equivalent,  producentstddsekvivalent och CSE Consumer Subsidy
Equivalent, konsumentstodsekvivalent. Med PSE mater man i Princip

alla stéd gom Paverkar producenternas inkomster. Bade direkta och in-
direkta ©verféringar  inkluderas och man tar &ven hansyn il prisstodets
inkomsthojande effekt som beraknas genom att jamféra inhemska priser
med varldsmarknadspriser. PSE kan ocksd utryckas i procent och visar
de samlade subventionernas andel gy producenternas  bruttoinkomst.

PSE-talen beriknas gy OECD. Enligt preliminara berékningar for 1995
uppgick PSE for EU i stort till 49% eller drygt 74 miljarder gcy, Det
procentuella PSE-talet har inte namnvart forandrats jamfort med 1994.
Det absoluta beloppet har Okat eftersom EU utvidgats. Eftersom PSE i
praktiken utesluter vissa Overféringar  bl.a. g.a. databrist ar den totala
transfereringen  till producenterna hogre. Ar 1992 beraknades den totala
transfereringen  till 120 miljarder gcy, Se Larsen, 1994. De trans-
fereringar gom INQ&r i PSE motsvarade cirka 500 ecu per hektar &ker
samt 7900 gcy per arsverk.

OECD bérjade berdkna PSE-talen i borjan 80-talet och finns
tilgangliga for alla OECD-medlemslander  frdn och med 1979. Numera
har PSE-berakningar &ven utstracks till att omfatta vissa Osteuropeiska
lander varav né&gra hunnit bli medlemmar gy OECD, daribland de
baltiska staterna. PSE-méttets fortjanster ligger framst i dess praktiska
anvandbarhet. Ur teoretisk synpunkt finns det gn Omfattande kritik se
exempelvis Peters, 1994. Syftet med att utarbeta mattet yar att med
dess hjalp uppnd jamforbarhet mellan olika lander nar det géallde stodet
till jordbruket.  Eftersom mycket skiftande stodformer anvéandes fanns
det ett behov att Oversatta dessa till gn "gemensam namnare” _ en stod-
ekvivalent. Mattet ar relativt latt att berékna eftersom berékningar gors
utifran de faktiskt Observerade produktions- och konsumtionsvolymerna.
Mattet har ocksd visat sig yara anvandbart i GATT-forhandlingarna.
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Den gemensamma Nhamnare gom anvands for att goéra olika
stodformer  jamfoérbara  &r effekten jordbrukarnas  bruttoinkomster.
Man bor dock grq medveten oy att PSE overskattar  denna
inkomsteffekt. ~ Overskattningen uppkommer g, flera skal. Man bortser
frdn det faktum att on Okad produktion kraver hogre kostnader gamt att
produktionen skulle varit lagre vid g lagre stodnivd. En mycket stor del
av det totala stodet utgors gy marknadsprisstéd.  For berékning g4, denna
komponent &r nivan referenspriserna  varldsmarknadspriserna avgo-
rande. Eftersom den gemensamma jordbrukspolitiken sjalvt medverkar
till  att halla varldsmarknadspriserna en ldg nivd, sdsom visats i
analyser gjorda gy expertgrupp | i KomiCAP  SOU  1997:26, blir kon-
sekvenserna att stodnivan oOverskattas. Det bor vidare pépekas ait det
rdder en stor osdkerhet om den relevanta nivan referenspriserna, i
synnerhet nar det galler farskvaror gop mjolk.

Ett viktigt papekande #r ocksd att varken PSE eller CSE som
diskuteras i avsnitt 3.5 mater stodets samhéllsekonomiska  kostnader.
Eftersom berékningar sker utifrdn givna produktions- och konsumtions-
volymer kan effektivitetsforlusterna inte berdknas. De forluster gom
redovisas i nasta avsnitt uppkommer darfor att jordbrukspolitiken paver-
kar resursallokeringen.  Genom stodet anvands mer resurser inom jord-
bruket. Produktionen blir hégre och konsumtionen lagre &n vad gom
eljest skulle varit fallet.

OECD beraknar inte PSE-matt for EU:s enskilda medlems-
landerna. Frdgan har aktualiserats 5y OECD men har hittills visat sig
for kontroversiell. Utifrin  bl.a. produktionsstrukturen i olika lander kan
dock gp groy fordelning 4y transfereringar goras mellan EU:s medlems-
stater. Det intressanta i sammanhanget &r huruvida stora skillnader
mellan landerna foreligger gsamt hur eventuella skillnader i jordbruksstéd
fornaller sig till landernas allméanna valstandsniva. Gynnas relativt  sett
rikare eller fattigare lander Relationen mellan stédnivan och BNP-nivan
visas i figur 2 dér landerna har rangordnats efter respektive variabel.
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Figur 2 Fordelning gy vinster frn CAP 1995
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Kalla: Buckwell m.fl. 1997.

Pa gna axeln rangordnas landerna efter BNP per capita och andra
axeln &r de rangordnade efter hur de budget- och handelsmassigt gynnas
av CAP. Figuren visar flera "rka" Vinnare gom Danmark, Frankrike,
Holland och Belgien samt fattiga” forlorare som Portugal,
Storbritannien  samt Italien.
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3.4 CAP:s  effekter sysselsattning  och valfard

Samhallsekonomiska  analyser 5, den gemensamma jordbrukspolitiken
gors vanligtvis tv& olika satt. Antingen gors berakningar gsom enbart
tar hansyn till effekterna jordbrukssektorn produktion, konsumtion
och skatteeffekter  eller ocksa ftillimpas ¢ metod gom utstricks till it
tacka hela samhallsekonomin. Valis  analyser g¢om omfattar hela
ekonomin  sker detta dock i regel bekostnad 5, en noggrann analys ay
sjalva jordbruket.  Den ggnare ansatsen &ar framforallt  motiverad nar
jordoruket  utgdr en stor del 5, samhalisekonomin, eftersom paverkan

de ovriga sektorerna kan bli stor och detta i sin tyr har aterverkningar
jordbruket.

Den forsta ansatsen den partiella modellen  beskrevs analytiskt
av KomiCAPzs expertgrupp SOU 1996:136, och upprepas darfor
inte har i detalj. Vanligtvis gar kalkylerna att berdkna sa kallade
producent-  och konsumentoverskott samt Konsekvenser  for skatte-
betalare. Producentdverskott mater den férdel producenten erhaller av
att fortsatta att producera med det stod CAP ger. Denna omfattar dels
vinsten i produktionen, dels de fasta kostnaderna gom, skulle behova
ersattas dven om produktionen  upphorde. Bortfallet av konsument-
Overskottet uppkommer ga. hogre kostnader for befintlig konsumtion
samt lagre konsumtion p.g.a. hogre priser. Modeller 5, detta slag har
tilampats  atskilliga génger for ait analysera CAP. Undersokningarna  har
genomforts  vid olika tidpunkter och haft olika omfattning och de &r
darfér inte helt jamforbara. Flera studier fran Attiotalet beraknar
emellertid de s kallade valfardsférlusterna for CAP till funt 10
miljarder ey, | tabell 2 visas gp relativ farsk beréakning gjord av danska
forskare. Fordelen med denna analys &r ocksd att effekterna pa de olika
medlemslanderna  visas. De sammanlagda valfardskostnaden fér CAP,
dvs. den samhéllsekonomiska  férlust gom landerna i EU drabbas av,
beraknas till 13 miljarder g¢ netto.
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Tabell 2  Overforingar, och vinster gy CAP
BE DK D GR E F IRL | NL P UK EUR
LU -12
Over-
Ift‘)ringar
vert 50010033042 —H403 —001 — 899—1046° 3390 2842 90 140021230
Effekter .15 527 -598 .73 182 300 740 -199 258 -81 -328 0
av
handels-
overf
vlnster
I Overféring  fran EU-budget justerat for importavgifter socker

och isoglukos.

> Budgetdverforingar  till EU &r fordelade mellan medlemslanderna i
forhallande till deras skatteinbetalningar.

3 Nettosverforingar ~ som Uppkommer via EU-intern handel, till EU-

priser, snarare an till varldsmarknadspriser.

4  EU:s totala budgettransfereringarna drygt 21 miljarder gcy har
reducerats med budgetéverféringarna  justerat for de uppskattade
producentdverskotten.

Kalla: Larsen, 1994.
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Med politiken  foljer omfattande omfordelningar mellan producenter,
konsumenter och skattebetalare sgmt mellan olika medlemslander. For
konsumenterna  ger politken  ep betydande negativ effekt, vilket analyse-

ras Nérmare i avsnitt 3.5. Néastan alla lander forlorar CAP. Detta éar
en naturlig konsekvens gy att politiken ger en betydande negativ effekt
for EU i stort. Nagra lander hor dock till vinnarna: Danmark, Irland

och Grekland. For Greklands del &ar dock vinsterna obetydliga. Att
Iland &r den storsta vinnaren forklaras gy en betydande nettoexport av
jordbruksprodukter samt att produktionen helt domineras 5, mjolk och
notkott, gom hor till de mest skyddade jordbruksprodukterna.

| allman-jamviktsmodeller beaktas gt stodet till gn sektor
alltid  har konsekvenser f6r gnnan Produktion inom et ekonomiskt
system. Effekterna uppkommer  g.a. att olika sektorer konkurrerar om
samma Produktionsresurser arbete  och kapital, att konsumtionen
begransas gy den tillgdngliga inkomsten s& att hogre utgifter for vissa
produkter minskar utrymmet for konsumtion gy andra varor, samt via
effekter vaxelkurser. Enkelt utryckt kan man séaga att importskydd till
en héring forvandlas till op belastning exportskatt — for konkurrensutsatta
naringar, darfor att dessa drabbas ,, hogre kostnader. Na&r den industri
som Séljer utomlands, och saknar stéd, skall konkurrera = gmy
produktionsresurser ~ med sektorer gom har importskydd, minskar dess
konkurrenskraft varldsmarknaden. Priserna industriprodukter
bestams inte inom landet ytan pa& varldsmarknaden. Den konkurrens-
utsatta industrin  saknar séledes mojlighet att kompensera sig for hogre
inhemska kostnader. Foér samhallsekonomin  uppstdr dd en kostnad med

importskydd.
Det kan  yara sin  plats att papeka att allmén-
jamviktsmodeller bygger analyser gy tillstdnd gom aldrig till fullo

uppstar i verkligheten. Metoden innebér att berékningar gors basis gy
ett antal grundférutsattningar  gom inte ar fullt uppfyllda i verkligheten.

Modellerna  beskriver déarfor inte exakt vad gom kommer ait hénda,
daremot gpnses de kunna aterge grundlaggande rikiningar i férandringar

och spegla storleksordningar i dylika forandringar.

Flertalet olika analyser gom bygger allmén-jamviktsmodeller
sammanfattats  dversiktligt i gp studie frdn Centre for International Eco-
nomics, 1988. Sammanfattningsvis  pekar dessa studier betydande
kostnader fér andra sektorer grund gy jordbruksprotektionismen eller
betydande avregleringsvinster i form g, bla. O©kad sysselséattning/okad
|6neniva, okad industriexport, okad BNP sgmt sjunkande budget-
underskott. De empiriska studierna bekréftar att importskydd omvandlas
till en implicit exportskatt andra sektorer. dvs. att importskydd  for
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en sektor leder till att den sektorn kan betala mer fOr resurserna OCh att
dessa darmed fordyras for den exporterande delen g, ekonomin gom
darigenom far ett samre konkurrenslage. Enligt resultat redovisade i
Phillips  1990. tabell 1.2 leder den gemensamma Jordbrukspolitiken till
en Vélfardsforlust — motsvarande knappt 1 % 4y BNP. En studie gy
Bumaiux och Waelbroeck 1985 ger en betydligt storre negativ effekt

2,75 % gy BNP. | gp studie 5, Dicke m.fl. 1987 havdas att en
avreglering gy jordbruket i Vasttyskland skulle leda till g BNP-6kning
med 3.3 %. Andra studier ger effekter zy samma storleksordning  dvs.
en Vélfardsforlust  for hela OECD-omréadet cirka | %. For EU:s del
kan det réra sig om cirka 0.7 %.

| dessa studier pekar mgn ofta att stodet till jordbruket leder
till gn viss "avindustrialisering” eftersom stddets negativa konsekvenser
uppkommer i den konkurrensutsatta delen g, ekonomin dvs. framst in-
dustrin. Samma effekt kan for oOvrigt ocksd uppkomma nar gn del ay
ekonomin, tex. Oljeutvinning, kraftigt expanderar. Exempel sadana
effekter gar att finna i Norge, England och Holland. | alla tre landerna
har den konkurrensutsatta delen 5, ekonomin drabbats gy, problem p&
grund gy Overhettning inom energibranschen, ge tex. Clements och
Sjaastad, 1984 Den sammanlagda effekten 5y CAP, och motsvarande
politik i andra OECD-lander, kan synas mattlig i absoluta termer. Sett
till jordbrukets nuvarande omfattning &r emellertid paverkan betydande.
Effekten inom OECD-omradet, som enligt diagrammet  uppgér till
0,6%, kan relateras till gt jordbruket och foradlingsindustrin vid
tidpunkten for undersokningen endast svarade for 6 % g, BNP inom
OECD-landerna. Jordbrukspolitikens negativa konsekvenser for
Samhallsekonomi  blir, enligt resonemanget ovan, Storre stoérre jord-
brukssektorn &r. Detta faktum har direkta implikationer fér EU:s utvidg-
ningen osterut, dar andelen gy resurser inom jordbruket &ar betydande.
Enligt epn studie gy Frandsen  fl. 1996  skulle tillampning 5y CAP i
dess nuvarande form i sju Osteuropeiska léander leda till kraftig expansion
av jordbruket och tillbakagdng gy industrin. En massiv 6verforing gy
resurser till Osteuropa skulle grund gy detta endast leda till méttliga
valfardsokningar  for OSt och betalas med jamforelsevis  stora Vvélfards-
forluster i Vast.

Ett annat satt att se jordbrukspolitikens samhéllsekonomiska
kostnader &r att jamfora vardet g, Subventioner gom jordbrukssektorn
erhdller med det foradlingsvarde bidraget tilll BNP  gom jordbruket ger,
| s8dana jamforelse kan det visa sig att de samlade subventionerna
Overstiger vardet gy jordbrukets bidrag till bruttonationalprodukten. | det
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perspektivet havdar vissa forskare att jordbrukets samlade bidrag till
BNP ar negativt.

Skulle man sejordbrukspolitken  enbart gom ett satt att Gverfora
inkomster till producenterna &r den ett mycket ineffektivt omfordelning-
sinstrument.  Okningen av producenternas overskott uppgar enbart till g
del gy de forluster gom konsumenter och skattebetalare far vidkénnas.
For den danska studien gom redovisas i avsnitt 3.2 &r Overférings-
forlusten stor. Den s.k. transfereringskvoten  berédknas till 68 %, dvs. det
stdd gom nér producenterna utgoér endast 68 % 4, uppoffringarna  hos
konsumenter och skattebetalare.

En viktig frdga i sammanhangetir effekterna sysselsatt-
ningen. Ett vanligt argument  for jordbrukspolitiska ingrepp  ar att
sysselsattningen darigenom okar. Ser man bara till sysselsattningen inom
jordbruket  blir denna naturligtvis hogre vilket visas bl.a. gy de modell-
berékningar gom presenteras i kapitel 5. | enlighet med resonemanget
ovan ges Stodet till jordbruket,  direkt eller indirekt, bekostnad 5y
andra naringar. Vil man séga ndgot om stodets sysselsattningseffekter
ar det darfér lampligt att ge till den sammanlagda effekten sysselsatt-
ningen och inte enbart den gom uppkommer inom jordbruket.  Allmé&n-
jamviktsmodellerna e olika resultat beroende vilka antaganden gom
gjorts.  Om arbetskraften ygre helt rorlig mellan olika sektorer och
lbnerna flexibla &ven nerdt skulle arbetsléshet inte kunna uppkomma.
Effekten 4y stodet blir dar enbart g omfordelning 5y sysselséttningen
mellan olika delar 5, ekonomin. Om arbetslénen antas yara helt rorlig
resulterar  jordbrukspolitiken, enligt en studie 5y Stoeckel 1985, i gp
omférdelning 5y sysselséttningen  frén industri  till jordbruk  och gp
sankning gy reallénen eftersom BNP sjunker. Antas daremot |dnerna
inte yara helt flexibla berdknas stodet till jordbruket leda till gp sénkning
av den totala sysselsattningen med | % inom EU. | gn uppfolining g5y
Stoeckels studie beréknar Breckling m.fl. att arbetslosheten i EU skulle
sjunka 16 % om jordbruket liberaliserades i EU.

Om modellernas  antaganden &r rimliga raddar jordbruks-
politiken saledes inga jobb totalt sett, utan leder i stéllet till g totalt sett
lagre sysselsattning. Modellernas  antaganden gpses i allmanhet  fullt
rimliga  for langsiktiga analyser. Genom gait, via stoden, dra mycket
resurser lill sektorer dar landerna saknar komparativa fordelar —stors
forutsattningar for andra konkurrensutsatta naringar med fallande
sysselsattning  gom foljd. Det bor dock papekas att i de allman-
jamviktsstudier  gom gors saknas det vanligtvis g regional uppdelning gy
sysselsattningen. Man kan darfér i allméanhet inte avgoéra i vilka regioner
jobb uppkommit eller blivit undantrangda.
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Berékningar gy vélfardskonsekvenser  for Sverige redovisas i
kapitel dar olika reformalternativ.  jamférs med nuvarande politik.

Det bor observeras att berékningarna som presenteras ovan ar
behaftade med betydande osakerhet. Att bedoma effekter 5y stora
forandringar  &r alltid svart och den statistiska osakerheten &kar langre
man fiarmar sig frdn det kanda och observerade. De analyser som
endast gors for ett land som &r stort nog att paverka priserna  dver-
skattar de samhéllsekonomiska kostnaderna for stodet eftersom vérlds-
marknadspriserna i avsaknad gy polittken skulle varit hdgre. | modeller
som técker hela varlden beaktas naturligtvis denna effekt. En gnnan
viktig faktor &ar att berdkningarna inte tgr hénsyn till positiva och

negativa effekterna miljbn och andra externa effekter gy jordbruks-
politiken.
3.5 Konsumenteffekter av CAP

CAP leder till negativa konsekvenser for konsumenterna  eftersom
jordbruksravaran fordyras. Fordyringen matts 5y mattet  CSE,
konsumentstddekvivalenten. CSE beraknas gy OECD. Enligt preliminara
uppskattningar ~ for 1995 uppgick denna fordyring  till ungefar 43
miljarder ggy eller till cirka 34% 4y konsumtionens varde matt i rdvaru-
ledet. Detta motsvarar en merkostnad per person 135 gcy per &
Eftersom laginkomsttagare spenderar ep storre andel g, sina inkomster

livsmedel har dessa drabbats relativt gsett mer. Denna effekt har
troligtvis  fatt gn Okad betydelse eftersom fattigdomen har &kat, i synner-
het bland langtidsarbetslésa, utslagna m.fl. Detta géller i synnerhet for
de lander dar epn betydande minskningar i valfardsstatens &tagande har
skett. | tabell 3 nedan visas utgifterna for livsmedel i olika socio-
ekonomiska  grypper enligt SCB:s utgiftsbarometer. Tabellen visar att
pensiondrshushdllen allokerar 27,6 % gy sina utgifter till livsmedel. For
hogre tjansteman &r siffran 21 % Samma undersokning visar ait konsu-
menterna | den lagst decilen 1995 spenderade 13 900 kronor livs-
medel exklusive alkoholhaltiga drycker. Motsvarande siffra for den sista
decilen ygr 44 100 kronor. Hushdllen &r emellertid 5, olika storlek.
Beraknat per konsumtionsenhet yar utgifterna 11 430 kronor respektive
14 940 kronor.
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Tabell 3 Livsmedelskonsumtion i olika socioekonomiska  grupper
1996.
Arb Lagre Mellan Hogre  Lbr./fftg. Pen-
tjanst tjanst tjanst sionerer

Summa utgifterll48I3 133961 153304 163720 140374 103903
Andel livsmedel 24,4 21,7 22,7 21,0 27,2 27,6
Andel bréd mm. 4.2 3,3 3,2 3,1 3,5 4,0
Andel kott mm. 4.9 4,4 50 4,2 5,8 6,0
Andel fisk 0,9 15 1,1 1,0 1.3 1,7
Andel mjolk m.m. 3.7 3,1 3,3 3,3 4,1 3,9
Andel agg 0,3 0,3 0,3 0,2 0,4 0,6
Andel matfett 0,8 0,6 0,7 0,5 1,1 1,2
Andel frukt 2,3 2,2 2,0 19 23 2,4
Andel gronsaker 1,3 1,3 1,4 1,5 2,0 1,5
Andel rotfrukter 0,1 0,1 0,1 0,1 0,2 0,2
Andel potatis 0,9 0,7 0,8 0,6 11 0,9
Andel sotsaker 2,2 2,2 2,1 1,9 2,3 2,3
Andel bakmedel 0,8 0,7 0,7 0,6 0.9 0,5
Andel dryck 1,8 1,7 1,7 1,3 2,1 2,1
Andel 6vriga livs 0,2 0,2 0,4 0,5 0,2 0,2

Kalla: Egna berakningar byggda SCB:s utgiftsbarometer ~ 1996.

CSE tenderar gt underskatta konsumenternas forluster eftersom ett
hogre pris ocksad leder till ait konsumtionen  blir lagre. Forlusten i
konsumentdverskottet  enligt den tidigare citerade danska studien i tabell
2 uppgédr till 25 miljarder ggy Vilket &r ett lagre belopp. Det bér dock
observeras att uppgifterna inte ar helt jamférbara, bla. gyges endast 12

EU-lander. Forlusten i konsumentdverskott  for svenska konsumenter
redovisas i kapitel 5.

Beréakningar g5, CSE bygger, samma Satt som PSE, en
jamforelse  mellan inhemska priser och priser varldsmarknaden

samma priser anvdnds i bada kalkylerna.  Gransskyddet forhindrar  kon-
sumenterna att kopa maten billigt. Det ar dock troligt att &aven i avsak-
nad gy ett gransskydd skulle vissa konsumeter foredra inhemska produk-
ter, 'narodlad" o.dyl. referenser  for inhemska produkter ger ett visst
skydd mot konkurrens och skulle kunna resultera i ett merpris &ven utan
gréansskydd. Innebdrden 5y, detta ar att CSE harvidlag troligtvis  over-
skattar konsumenternas forluster, eftersom importerade gror inte beta-
las lika bra ggom inhemska. Enligt gn enkatundersékning 5y Konsument-
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beredningen, KoB/35/ 1997 gpgay drygt 45% ay konsumenterna att det
viktigaste vid inkop gy livsmedel g att varan var svensk. Det tal dock
papekas, vilket ocksd KoB gor, att undersokningen handlar o attityder

till  livsmedel i allmanhet. Det &r saledes inte sékert ait attityderna
omsatts i handling i kdpogonblicket.
Ekonomiska utvarderingar och analyser skiljer ofta effekter

for konsumenter och for skattebetalare. Samma sak géllde vid berék-
ningar g, Vélfardskonsekvenser i det féregdende avsnittet. | viss man ar
detta gp konstlad uppdelning eftersom grypperna | mycket stor utstrack-
ning utgoérs ay samma Manniskor. Uppdelningen kan dock motiveras
fordelningssynpunkt. Om laginkomsttagarna  lagger e hogre andel 4y
inkomsten mat och betalar gp lagre andel i skatt fungerar forand-
ringen inkomstutjamnande.

Ser man till hélsoeffekter kan det papekas att CAP lett till hogre
priser frukt och gronsaker vilka dock inte rédknas med i CSE.
Fordyringen har klart negativa halsoeffekter.  Frukt och gronsaker utgor
en Viktig del i gn hélsosam diet. Forskningsresultat visar att ett hogt
intag gy dessa produkter har positiva effekter nar det géller att minska
riskerna for ett flertal olika sjukdomar. Enligt Whitehead och Nordgren

ed. 1996 leder hoga priser frukt och gronsaker till negativa konsek-
venser for framst laginkomsttagare.  Forfattarna bygger sina slutsatser
engelskt material. | Sverige ar skillnaderna i konsumtionsstrukturen

mellan olika inkomstklasser inte lika pataglig. Whitehead och Nordgren
papekar ocksd att hélften g, utgifterna inom frukt- och grénsaks-
regleringen spenderas att forstéra produkter gy god kvalitet, framst i
syfte att halla priserna uppe. | genomsnitt destrueras en sjattedel gy
frukt- och gronsaksproduktionen  inom EU. Den under hosten genom-
forda reformen 5, gronsaksregleringen,  gom Q&r ut att minska inter-
vention och destruktion genom stod till producentstyrda  foradlings-
foretag, kan dock leda till férandringar héarvidlag.

Vegetabiliska oljor och fetter férdyras inte 5, CAP. Med andra
ord gor politiken fetter billigare i relation till andra livsmedel. A andra
sidan fordyras smoret i forhdllande till vegetabiliska fetter. Darmed
framjas ep Overgéng till vegetabiliska fetter, vilket gnses fordelaktigt
halsosynpunkt.  Effekter harvidlag &r tydliga i Sverige. Smorkonsum-
tionen har sjunkit efter EU-intradet samtidigt gom Kkonsumtionen 4y
vegetabiliska oljor och margariner 0Okat. Aven om detta ligger i linje
med utvecklingen  &ven innan EU-medlemsskapet tycks trenden ha
forstarkts gy att vegetabiliska fetter blivit billigare i forhallande till smér
i och med EU-intradet.
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Den fordyring gy livsmedel gom CAP medfér har generellt sett
varit storre for animaliska produkter -38 an for vegetabiliska -23,
vilket kan hévdas ygrg positivt |y hélsosynpunkt, eftersom ett storre
intag gy vegetabilier och mindre intag g, animalier rekommenderas.

Utformning 5, CAP har i mycket hogre grad styrts gy hansyn
till producentern &n till konsumenterna. Det viktigaste i sammanhanget
ar givetvis den fordyring g, matpriserna gom politiken leder till och gom
kommer till uttryck i berékningar 5, CSE eller forluster g, konsument-
overskott. Man kan dock peka ett flertal andra omsténdigheter.
Kommissionens  instéllning till fetthalten i mjclken, gom blev gp viktig
fraga i de svenska medlemskapsférhandlingarna, visar gt storre vikt
fastes vid avséattning 5y mjolkfettet an vid héalsoaspekter. Enligt
Haartman 1996 har utformningen g, mjolksubventionerna i Sverige lett
till gn Overgang fran lattmjolk till mellanmjolk i skolor m.m. Vidare har
kvalitetsregler, t.ex. Storleken applen, styrts ayv flera orsaker gom
framst gynnar EU:s producenter gom kollektiv.  Stravan att fa till fram
produkter gom kvalitetsméassigt formar konkurrera med import frn tex.
Sydamerika och destruktionen g, produkter gom inte alls &r daliga &r
exempel gom bada syftar ftill att gynna Producenterna och gom direkt
missgynnar konsumenterna.

Ett vanligt péstdende & att CAP, genom att erbjuda ep

garanterad avsattning for lagkvalitetsproduktionen inom interventions-
systemet, troligtvis verkat hammande ambitioner och intresse for att
utveckla kvalitetsprodukter. Standardiserad, massproducerad s.k. lag-

kvalitetsmat  finns emellertid &ven i andra lander, dvs &ven i sddana
lander dar priserna  ar mindre reglerade. Sdledes kan inte dessa
fﬁreteelser_ "skyllas" den gemensamma Jordbrukspolitiken.

Aven . CAP alltsd péverkar konsumenterna negativt flera
séatt finns &ven gn rad positiva inslag. CAP innefattar en gemensam
marknad och livsmedelsindustrin ar darmed konkurrensutsatt. For
svensk vidkommande skedde gp tydlig anpassning till den kommande
konkurrensen aren narmast fore EU intradet.  Foradlingsindustrin

rationaliserade  da kraftigt. Eftersom livsmedelsindustrin i Sverige
tidigare g tydligt anpassad till den svenska jordbrukspolitiken ar det
sVart att saga hur det sett ut om Vi inte haft nagon jordbrukspolitik. Vi

kan daremot notera att konkurrensen inom EU leder till effektiviserin-
gar. Utbudet 5y livsmedel har ocksd breddats. Importen  och
valmojligheterna  har okat.



38 Utvardering 4y CAP SOU 1997:74

Livsmedelslagstijining

FOr att bedriva en gemensam jordbrukspolitik ar det nddvandigt att
sékerstalla att jordbruksprodukter och livsmedel fritt kan rora sig mellan
medlemsstaterna. S tillvida finns det ett samband mellan livsmedels-
lagstiftningen  och jordbrukspolitiken. Aven om livsmedelslagstiftningen

i forsta hand vander sig mot konsumenterna kan man ibland spéra han-
syn till_jordbruksintressen.

Lagstiftningen  till skydd gy konsumenternas hélsa vad gyser
livsmedel tacks i EU i allt vasentligt 5, gemenskapsratten. Det enda gom
egentligen &terstdr att reglera gemensamt ar berikningséamnen. P& omra-
den gom inte regleras gemensamt ger artikel 36 i Romférdraget med-

lemsstaterna  ratt  att vissa villkor tillgripa  atgarder gom kan ha
handelshindrande effekt for att skydda manniskors liv och hélsa.

Formellt sett antas EG-lagstiftningen livsmedelsomradet
enligt tvd olika artiklar i Romfbrdraget. Artikel  100a anvéands for
lagstiftning om bla. tillsatser, forpackningar, markning m.m.
Utgdngspunkten  for denna lagstiftning, som inom kommissionen
administreras av generaldirektoratet for  industri, DG I, &r att

livsmedlens sammanséttning och egenskaper skall regleras sa langt det
ar gy betydelse for liv och halsa, och gt andra intressen skall tillgodoses
genom krav markning.

Vid sidan gy denna hélsorelaterade lagstiftning finns det ocks&
en, Ofta aldre, sk. receptlagstiftning  som foreskriver vad ett livsmedel
far innehdlla for att séljas under viss benamning. Ett exempel gom
diskuterades nyligen &r det s.k. chokladdirektivet. Forutom den recept-
lagstiftning  gom finns gemenskapsnivd finns det aven lagstadgade
recept | enskilda medlemsstater, &ven i Sverige. Principen for handeln
mellan medlemsstaterna &r i dessa fall att artikel 36 i fordraget endast
kan tillgripas for gatt skydda liv och halsa. | andra fall skall principen
gélla att en vara som lagligen tillverkas och sélis i gn medlemsstat inte
kan stoppas av en amian Medlemsstat bara den grunden att den inte
uppfyller den statens lagar och forordningar den s.k. Cassis de Dijon-
principen.

Den andra artikeln i Romférdraget, férutom artikel 100a, gom
anvands livsmedelsomrédet  ar artikel 43, o den gemensamma jord-
bmkspolitiken. Veterinarlagstiftningen, som antagits enligt denna
artikel, innehdller férutom lagstiftningen gm djursjukdomar  &ven kraven
till skydd gy manniskors halsa vad géller animaliska livsmedel. Denna
lagstiftning  administreras 5, generaldirektoratet ~ for jordbruk, DG VL.
Allmant sett kan denna lagstiftning  beskrivas gom N&got mer reglerande
an DG llizs och mojligheterna till nationella, icke handelshindrande
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variationer,  ar mindre. Den veterinara lagstiftningen beskylls ibland for
att forutom  konsumenternas intressen &ven tg jordbrukets intressen.
Exempel pa detta som namns &r att fetthalterna i mjolk, gom regleras i
den veterindra lagstiftningen, har lagts en hog nivad for ait sékerstilla
avsattningen fettet i mjolken. Ett annat exempel ar en nyligen
publicerad  studie 5, Europeiska Parlamentet, i vilken det havdas att
Kommissionens  hantering 5y galna kosjukan i et tidigt skede praglades
mer av hansyn till marknadsbalansen f6r ngtkéttsmarknaden — an gy
omsorgen om konsumenternas hélsa.

Sammanfattningsvis  kan noteras att EU har antagit gemensam
lagstiftning i stort sett alla omraden gom rér méanniskors liv och halsa
i relation till livsmedel. Man har vidare faststéllt ett antal recept som
skall félias om vissa beteckningar skall anvéndas. Dessa gyser produkter
som ar foremal fér gtor handel mellan medlemsstaterna. Nagon
ambition, eller moéjlighet, att harmonisera alla de lagstadgade recept som
finns i medlemsstaterna har qgn inte.

EU &r i sin livsmedelspolik  bundet 5, atagandena i WTO.
GATT-avtalets Artikel XX ger ratt att, vissa villkor,  vidtaga
nodvéandiga &tgérder till skydd 4y bl.a. ménniskors, djurs och véaxters liv
eller hélsa sagmt for att forhindra bedragliga forfaranden. WTO:s avtal
om tekniska handelshinder TBT-avtalet och om sanitdara och fyto-
sanitira  atgarder SPS-avtalet ger Vissa narmare preciseringar gy
GATT:'s  Artikel XX. Expertgrupp | i KomiCAP SOU 1996:171 har
néarmare beskrivit dessa avtal. | korthet innebar WTO-avtalen gt livs-
medelslagstiftningen inte far utgéra godtycklig  diskriminering eller
fortackt inskrénkning i internationell handel och att omfattningen inte far
vara storre an vad gom krévs for att uppnd det legitima syftet. Atgérd till
skydd for liv och halsa skall vidare ygrgq baserad ett vetenskapligt
underlag och foregds gy en riskbedomning. S&dana &tgarder skall vidare,
sd langt gom mojligt grundas internationella  standarder frdn FAO:s
och WHO:s Codex Alimentarius kommission. En foreskrift  gom
grundas sédan standard gnges vara forenlig med Artikel XX i GATT,
dvs. den kan svérligen ifrdgasattas i WTO. For lagar och foreskrifter
som inte baseras internationell  standard maste an vara beredd att
visa vetenskapligt underlag. Ett generellt krav i WTO &r att de intressen
man Vill skydda ska befinna sig det egna territoriet.

Ett annat krav géller den s.k. proportionaliteten. WTO
kraver att det finns g proportionalitet  mellan &tgérden och den risk
man Vil skydda sig mot samt &ven mellan atgardens avsedda
skyddsverkan och dess handelshindrande effekt. Med andra ord:
storre risken & gom man Vil skydda sig mot desto kraftigare
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skyddsatgarder far man vidta. | konsekvens hérmed stéller man
stérre  krav riskens allvar gm man Vidtar ett generellt
importférbud ~ &n gm man Lex. infor ett krav varningsmarkning

eller, &nnu lindrigare, frivillig positiv. markning.

WTO:s krav riktar sig i forsta hand mot staterna och i andra
hand regionala och lokala myndigheter; férutom g uppférandekod
for standardiseringsorgan  berors inte privata grgan. Konsumenter,
detaljhandel, miljogrupper etc. far saledes stalla vilka krav de vill
varorna. En alltfér  stor statlig medverkan, tex. genom finansiering,
kan daremot leda till att ett sddant krav, eller markningssystem, kan
komma att provas mot WTO:s regler.

Ett problem med WTO:s regler kan yara att oro hos konsumen-
terna inte &r ett legitimt skal for undantag enligt Artikel XX i GATT.
Problemet illustreras gy diskussionermna o genetiskt modifierade  orga-
nismer GMO  eller bestrlade livsmedel. Amnen . . ¢ farliga i sm
halter kan man forbjuda. Substanser som kan medféra e risk vid hog
exponering men samtidigt har gn positiv effekt begransar man genom
hogsta tilldtna halter eller tilldter endast i vissa livsmedel. Fo6r substanser
som ar farliga for vissa konsumenter, tex. allergiker, infors marknings-
krav. Om ingen risk alls rimligen kan misstdnkas kan det ifrdgaséttas om
ens ett markningskrav  ar rimligt |y hélsosynpunkt.

andra sidan tolkas undantaget om atgarder for forhindrande
av bedrégliga forfaranden i Artikel XX sd att en stat har ratt att gy
konsumentpolitiska skal krava markning gy Vvikt eller volym och
ingdende ingredienser &ven g detta saknar betydelse ; héalsosynpunkt.
Det skulle kunna havdas att krav markning gy Vissa insatsvaror eller
markning gy om en Viss produktionsprocess  anvants, ocks& &r ett
konsumentpolitiskt ~ skél gom ryms under undantaget opy forhindrande 5y
bedrégliga forfaranden.

3.6 Regionalekonomiska konsekvenser i EU

Beskrivningen nedan bygger en omfattande undersokning genomfdrd
for Kommissionens  rékning gy en internationell  forskargrupp  CEC,
1993. Undersokningen gyger Situationen vid slutet 5, 1980-talet i EG-I2
och &r en uppfdlining 5y en tidigare studie gom avsdg EG-IO. Senare
analyser 5y motsvarande slag ar tyvarr inte tillgangliga.  Nar det galler
de jordbruksekonomiska uppgifterna grundar sig dessa FADN Farm
Accounting Data Network gom &r en Urvalsundersokning  och bygger
bokféringsdata. Det ar forsta gangen FADN anvéands for detta syfte.

En sammanfattning g, resultaten frdn denna undersokning ges
nedan. sammanfattningen  féregds med gp kort beskrivning 5y EU:s
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olika regioner. Beskrivningen syftar till att ge en Oversiktlig  bild 5y eko-
nomiska och jordbruksekonomiska  forhallanden i EG-12. Avsikten &r att
skapa en referensram f6r on genare diskussion g, giligheten fér EU i
stort av resultaten frdn modellberakningar  f6r Sverige.

Ur jordbruksekonomisk synpunkt kan EU-I2 indelas i tre
huvudregioner oy sonderfaller i sju stora underregioner se benam-
ningar i tabell 4 nedan, gom i sin tur uppdelas i 87 omr&den. Analysens
byggstenar utgérs gy dessa 87 omraden.

| tabell 4 presenteras uppgifter  Gver spridningen g, brutto-
nationalprodukten  per capita som kan ges som ett Mait nivdn i den
regionala utvecklingen  ggmt foradlingsvérdet per arsverk som kan ggg
som ett Matt inkomster i jordbruket, eller gparare jordbrukets  for-
méga att generera inkomster, dvs. jordbrukets bidrag till BNP i olika
regioner. B&da variablerna uttrycks gom index med respektive medeltal
for EU-I2  gom bas. Foradlingsvardet i jordbruket ges bade for hela rq.
gioner sgmt uppdelade missgynnade LFA respektive normala omré&-
den inom varje region. Av tabellen framgar tydligt att spridningen av
foradlingsvardet  ar gnorm | Holland berdknas féradlingsvardet per &rs-
verk till gn nivd gom & néra tre génger s& hdg gom shittet for EU. En
helérsarbetande portugisisk jordbrukare  uppné&r knappt ep fiardedel av
det genomsnittliga  foradlingsvardet.  An  stgrre blir spridningen  om man
titar p& de ursprungliga 87 omrddena, gom mest UPPYAr indexet da till
351. Spridningen i de generella ekonomiska villkoren &r klart mindre.
CAP har séledes inte resulterat i gn utjamning gy formagan ait generera
jordbruksinkomster. Givetvis  ygre det Onskvart med en sammanstéll-
ning som visade utvecklingen &ver tiden. Man kunde dd jamféra op de
stora Skillnaderna minskat eller okat. Ur nedanstdende tabell kan vi inte
utlasa foréndringar gver tiden.
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Tabell4 BNPFpercapitaamforadlingsvarggsrarsverkordbruket EU:sl2regioner.
198@rsnivaEL 12 100.

Region BNRercap, foradlingsvarde/arsverk  lanlbruksareal
ILFAI 7 av
101211 normal LFA total
NORDVASTRA 99 204 213 139 38
NVKAROMRLNv.KO 102 238 240 166 12
DANMARK 144 248 248
HOLLAND 105 296 296 ‘
BELGIEN 104 243 244 236 20
UK-ENGLAND 97 192 195 142 17
N RANDOMRIV-PO 78 127 152 106 70
UK-WALESKOTTLANDMORD1R1.AND
82 155 170 142 83
IRLAND 65 111 141 86 48
CENTRALBE 124 147 158 123 55
CENTRANORREE-NO 130 197 203 173 41
TYSK-N0127 127 176 175 178 41
LUXEMBURG 124 181 223 178 100
FRANKRIKESLEN 134 218 230 158 17
CENTRABODREE-SO 12 123 137 108 65
TYSKLAND 136 109 116 105 56
FRANKRIKE-0 108 157 170 115 33
FRANKRIKE 98 145 147 121 7
FRANKRIKE 105 119 148 101 71
SODRA
s KARNOMRISO-Ko 106 89 104 70 49
ITALIEN-LOMBARDIEN/EMRMANA
131 150 166 95 27
ITALIEN-Nv/No 115 75 85 62 54
ITALIEN-CEN 110 67 80 60 58
SPANIENVNO 73 81 96 78 68
SPANIENVMADRID 75 69 68 71 35
sINRERANDO.SO-I-RA 61 75 78 71 72
ITALIEN-SVD 67 71 74 66 57
SPANIEN-OST 61 71 87 55 60
SPANIEN-CE/S 50 83 82 82 79
s YTTRANDOXSOVY-RA 37 36 40 35 84
SPANIEN-NV 52 36 37 36 83
PORTUGAL 31 23 25 22 93
GREKLAND 35 48 51 46 68
EUR-12 100 100 127 67 50
i ecu 12566 9934 12623 6677

KallaCEC.1993.
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Foradlingsvardet  per arsverk ar betydligt lagre inom LFA &n i normala
omraden. | snitt ligger vardena inom LFA under hélften 5, vérdena
utanfor. Aven har ar dock spridningen betydande. LFA i Belgien har
beraknade foradlingsvarden per &rsverk som &r mer &n dubbelt s héga
som EU-snittet och aven mycket hdgre &n inkomster i normala omréden
i flertalet regioner. Man bor ygra medveten gm att dven gm téamligen
strikta kriterier géller har avgransningen g, LFA péverkats inte bara zy
ekonomiska ytan aven politiska Overvaganden. Samre naturliga forutsatt-
ningar ligger gom grund for avgrénsningen, antingen direkt eller in-
direkt, men var gransen gar &r op frAga om beddémning. Nar man véal
bestamt sig fér ygr gransen gar &ar det emellertid ofta komplicerat —att
forsoka &andra densamma. Vidare kravs det g nationell medfinansiering
for stod inom LFA. Déarmed ar avgransningen beroende nationella
preferenser i de olika medlemslanderna och formaga att havda dessa i gp
forhandling.  Inkomstkriterierna i LFA &r ocksa uttryckta i procent ay
det nationella genomsnittet.

Foradlingsvérdet i jordbruket tenderar att yarg hogre i regioner
med hégre per capita BNP. Sambandet &r dock inte sarskilt starkt R2
0,50, ge CEC, 1993 och spridningen okar med den generella valstands-
nivan. En mdjlig tolkning gy resultaten &r att underutveckling i jord-
bruket och i samhallsekonomin i stort gar hand i hand i tidiga utveck-
lingsskeden. Darefter 6kar spridningen och naturliga forutsattningar — far
storre  betydelse. Tabell 5 redovisar siffrorna  gom ligger till grund
ovanstéende resonemang Och visar alltsd fordelning gy medel gy
FEOGAzs garantisektionen prisstod och marknadsregleringar olika
regioner samt normala och missgynnade omraden.
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Tabell 5 EU:s garantiutgifter fordelade p& regioner &ret 1988
Foradlings- FEOGAzs garantiutgifter
varde
per i % av per ha
foretag foradlings- ecu
ecu varde
Nordvastra
Normal 42393 8130 19 260
LFA 16986 3236 19 72
Nordvéastrakarnomradet
normal 47579 9087 19 293
LFA 31790 6993 22 131
Mellerstacentral
normal 27609 6718 24 273
LFA 17995 3691 21 165
Mellerstanorra
normal 33270 10408 31 302
LFA 27609 4655 17 159
Mellerstasoddra
normal 2381 | 4698 20 244
LFA 15868 3449 22 168
Sddra
normal 10961 1626 15 269
LFA 8114 1134 14 126
Sodrakarnomradet
normal 16922 2499 15 340
LFA 10737 1244 12 143
Sddrainre randomradet
normal 8603 1329 15 195
LFA 9245 1290 14 107
Sodrayttre randomradet
normal 7185 947 13 303
LFA 5888 868 15 167
EUR
normal 19955 3669 18 268
LFA 10372 1652 16 127
Totalt 15557 2638 17 198

Kallor: Tabell 6.1; FNVA 5y FADN; antalet foretag och hektar gy
FASS 1987.

For EU i stort gynnas de "normala” regionerna  klart 5, prisstodet.
Dubbelt s& mycket g, garantifondspengarna gar till varje hektar normal
mark jamfért med mark inom LFA. Storst ar skillnaden mellan LFA
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och normala omraden i den nordvastra regionen. Berakningarna bekraf-
tar den sedvanliga uppfattningen att prisstodet framst gynnat de boérdiga
regionerna. Har ror det sig dessutom endast gm den del 5y stédet gom
finansieras via Overforingar frdn skattebetalare. Eftersom prisstodet &r
proportionellt  mot produktionsvolymen gynnas hdgavkastande marker.

Man kan dock notera att stédet utgér ungefar gzmma pro-
centuella andel gy foradlingsvardet per foretag i normala och i miss-
gynnade omraden. Detta galler dock for EU i stort. Spridningen ar
annars Pataglig mellan olika delomrdden, frdn nastan en tredjedel i
centralregionen-normal till drygt ep tiondel i LFA i sddra karnomradet.

Stéd via FEOGA:s garantisektion utgdr gom bekant enbart gp
del gy budgetstodet till jordbruket. — Subventioner fran garantisektionen
delfinansieras i regel med nationella medel. Exempelvis &r medfinansie-
ringen frAn EU inom (gmen for LFA-stoden i snitt drygt 30%. Direkta
subventioner 5, detta slag ar generellt sett hogre i LFA. Eftersom
flertalet 5, subventionerna endast utgdr i dessa omrdden ar detta foga
forvédnande. En intressant frdga gom illustreras i tabell 6 &r i vilken
utstrackning de direkta subventionerna  har bidragit till gt utjamna
skillnader mellan normala och missgynnade omraden. Av tabellen
framgdr att en Pataglig utiamning har &gt yym i de porra Och centrala
regionerna men knappast i soder.
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Tabell 6 Relativ utjidmning gy inkomster

Jordbruksinkomst Subvention Jordbruksinkomst
exklusive subv. per arsverk per arsverk
normal LFA normal LFA normal LFA
Nord Vast 16500 6500 1530 3690 18000 10400
NV Central 18000 10400 1570 5310 19500 15700
NV Perif. 11100 5600 1380 3660 12500 9300
Central 1 1200 6100 1220 2820 12400 9000
C Norr 14100 10500 1190 3000 15300 13500
C Syd 9300 5300 1230 2780 10600 8000
Syd 6800 4500 470 530 7300 5000
S Mitt 9300 6100 280 340 9600 6400
S Inre Per. 6800 6500 700 600 7500 7100
S Yttre Per. 3600 2800 480 590 4000 3400
EU 12 9400 4900 830 | 150 10300 6000

Kalla: CEC, 1993

Spridningen inom EU &r synbarligen mycket stor och det &r idag svart
faststalla huruvida CAP bidragit till it minska skillnaderna. Den gvan
diskuterade studien relaterar delvis till g, tidigare studie CEC, 1989.
Den aldre studien CEC, 1989 ar mindre detaljerad och bygger ett
dataunderlag gom delvis skilier sig frdn den genare Studien. Resultaten i
den aldre studien visar ocksa en betydande spridning i jordbruks-
inkomster. Det &r inte mojligt att utifrdn de tva studierna saga att skill-
naderna Okat eller minskat pga. CAP.

Negativa regionala konsekvenser i samband med fordelning gy
jordbruksstodet  uppméarksammades  for forsta gangen CEC, 1981. Déar
faststilldes att en generell okning 4, regionala obalanser sammanfallit
med e 'aggravated imbalance agricultural  incomes which  CAP
mechanisms have been unable to remove Croci-Angelini, 1995.
Studien analyserade perioden, 1976 -1986.

3.7 Regionala konsekvenser av jordbrukspolitiken i Sverige

EU:s gemensamma Jordbrukspolitiken har i Sverige tillampats under gp
relativ kort tid. Produktionens nuvarande fordelning mellan regionerna
ar darfor i hog grad ett resultat 4y den tidigare svenska politiken snarare
an 5y CAP. Eftersom det tar en Viss tid innan CAP fatt et fullstandig
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genomslag bygger analysen pd gpn modellstudie 4y Lars Jonasson LES,
1996 och modellberékningar  fran jordbruksverket Rapport 1997:3.

Det saknas siffror for Sverige gom ar helt jamférbara med de
som redovisades i foregdende avsnitt. Ser man férdelningen gy netto-
produktionsvardet per hektar visar det sig enligt de modellstudier gom
gruppens arbete bygger p&, att produktionens varde per hektar varierar
mellan 57 % och 113 % jamfort med ett medelvarde for Sverige. Vid
berékningar 5, nettoproduktionsvéardet har internférbrukning av jord-
bruksprodukter  réknats bort. Produktionen per arbetstimme varierar
motsvarande satt mellan 72 och 143 4y det nationella medelvéardet.

| tabell 7 visas modellberakningar  Gver fordelningen 5, det stod
som finansieras via budgeten fér de tio produktionsregioner  gom ingdr i
modellen se vidare kapitel 5 och bilaga 2. | berdkningen ingér dels de
direkta bidragen, dar fordelningen har genererats ay Modellen,  samt
kostnader for exportstdd, intervention . m. som har fordelats regio-
ner i forhéllande till produktionen 5, respektive varuslag. Siffrorna
redovisas bade per hektar och per arbetstimme. Uppdelningen gors forst
for “atgarder inom garantisektionen" arealersattningar  till spannmal och
olievaxter, ersattningar till tjurar och dikor samt exportstod, intervention
m.m..  Avsikten &r att uppnd ep viss jamférbarhet med de siffror gom
redovisas i tabell 6. Tabell 7 visar att "garantisektionsatgarderna” framst
gynnat de bordiga bygderna. Beaktar man emellertid regionala-, miljo-,
samt nhationella stéd blir bilden gpn helt gnnan. Subventionerna ar betyd-
ligt hogre i stodomradena. Ser man fordelningen 5y stodet uppgar de
berédknade Subventionerna i stodomradet | till 5400 kr per hektar eller
IO kr per timme. | omrédet 6s Sodra Sverige ar motsvarande siffror
2300 och 80 kr. Siffrorna  ar bygger modellberékningar  och ar darfor
inte en exakt atergivning gy det faktiska utfallet i Sverige. Eftersom
modellen har med de e ekonomiskt betydelsefulla stoden ger berak--
ningarna dock gn nivd gom ar grovt jamforbar med tidigare siffror  for
EU. Stodet varierar saledes i stort sett omvant mot den naturliga
bordigheten.  Undantaget utgérs gy Subventioner per arbetad timme gom
ar mycket hoga i region 6m som domineras g, spannmalsbygder i
Mellansverige;  forklaringen till den hoga nivan per arbetstimme  ligger i
ldga arbetsinsatser och héga bidrag till spannmalsproduktion,  jamfort
med animalieproduktion.
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Tabell 7 Beréknat  jordbruksstéd over budgeten i Sverige per
produktionsregion byggt P& g sektorsmodell, se vidare
kapitel 5 fér under vilkka omstandigheter berékningarna
géller
FEOGA-garanti" Totala subventioner

Omréde Skr per Skr per ha  Skr per Skr per ha
timme timme

| 12 590 110 5400

2a 24 1000 115 4700

2b 24 960 | 10 4500

3 32 1260 105 4100

4 23 580 90 2300

5a 18 640 70 2400

5b 34 1210 65 2300

5¢ 56 1730 80 2400

6m 97 1910 110 2200

6s 67 1980 80 2300

Sverige 51 1610 90 2750

Kalla: Egen berakning i modell gy Jonasson, 1996.  Arealersattning for
spannmal, oljevaxter, interventioner  till notkreatur, inkl. utgifter for
exportsubventioner  och intervention férdelade i proportion till produk-
tionsvolym i regionerna. Se vidare i kapitel 5 géallande modellens forut-
sattningar. Samma gom ovan samt dven nationella stéd och den del
av de medfinansierade stoden gom gar direkt via svensk budget.

En &nnu tydligare utjimning framtonar i berékningar frdn Jordbruksverket
Rapport 1997:3. Av diagram 7.4.5 i rapporten framgar att stodens andel
av totalintdkterna  stiger langre norr ut i landet man kommer nar man
tar hansyn ftill bade prisstéd och stéd via budget endast négra gy
mijostoden ingar i berékningarna. Berdkningar 6ver hur stddens andel gy
totalintakterna  varierar med foretagsstorlek uppvisar ep enastdende jamn-
het nar foretagen delas in efter s.k. standardtimmar. Det sammanlagda
stodet till cirka 50 % g4y produktionsvéardet i samtliga storleksklasser dia-
gram 7.5.3 i jordbruksverkets  rapport 1997:3. Utjamningen  kvarstar nar
man jamfor mellan olika produktionsinriktningar.

Jamfér mpan stodprofilen i Sverige och i EU-12 kan man konsta-
tera att "darantisektionsatgarderna” har haft liknade verkan i bada fallen
dvs. framst gynnat de bordiga regionerna dar produktionen  ar storst.
Det kan &ter noteras att jamforbarheten 5y materialet &r begransad och
jamforelsen  bér darfor inte drivas for langt. Resultatet ar foga for-
vanande. Om alla produkter skulle stddjas lika mycket per producerad
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enhet kommer de stéd gom analyserades i tabellen gyan att varg direkt
proportionella  mot markens avkastningsfémaga respektive arbetskraftens
produktivitet. Ar stsden s& utformade att de produkter gom ar mest
lampade for de bordigaste markerna stéds mer an genomsnittet  miss-
gynnas de syaga regionerna annu mer, | Sverige har det emellertid skett
en kraftig omférdelning via stéd till miljd, missgynnade regioner samt
nationella stod. Aven om det ar svart att jamfora resultaten direkt kan
det noteras att en liknande utjamning inte tycks ha skett i de tolv
"gamla" EU-lander, Déaremot kan mgn férmoda ait séval Finland gom
Osterrike  ocks& har prioriterat ~ tgarder som gynnar 'egioner med samre
produktionsforutsattningar. Man bor vidare observera gt flera léander
Frankrike. ~ Osterrike, italien har efterlyst e stod till missgynnade
regioner. Detta har annu inte lett till forandringar gy jordbruksstéden.

Politkens  mest gemensamma del, marknadsregleringarna  gom
utformas ett identiskt sett och finansieras till hundra procent av
gemensamma Medel, har gynnat de produktivare  regionerna gom |
huvudsak finns i de rikare landerna. Eftersom CAP frdn bérjan inriktade
sig stimulera  produktionen och forbattra jordbrukarnas  inkomster
genom Prisstod ygr del logiskt att de omraden gom har bast naturliga
forutsattningar ~ for jordbruk ocksd fick det hogsta stodet. Idag framstar
emellertid et Sadant tillvagagangssatt mindre motiverat  fran flera
utgangspunkter. Dels borde dessa regioner klara sig ytan Stod, i synner-
het i ett framtidsperspektiv. med gp liberaliserad vérldshandel, dels stri-
der gn dylik omférdelning mot Ssamhdrighetsprincipen som implicerar
solidaritet ~med fattigare  lander/regioner. Aven om Samhorighets-
principen  framst kommer till uttryck gepom strukturfonderna  &r dessa
tillkomna bland annat for att justera vissa effekter gy jordbrukspolitiken.
Samhoérigheten och solidariteten skall for o6vrigt galla for EU arbetet i
stort.

Det stod gom betalas éver budgeten i Sverige med sdval EU-
medel gom nationella pengar uppgér, enligt modellberékningarna, till
90 kr per timme och 2750 kr per hektar i snitt for hela landet. Omraknat
per arsverk 1600 timmar innebdr detta en arlig subvention i stor-
leksordningen 140 000 kr. | den tidigare namnda rapporten fran Jord-
bruksverket ~Rapport 199723 beréknas séval prisstod gom Stod via
budget. Aven om berékningsmetoderna  skilier sig  ar resultaten g lik-
nande storleksordning, dvs. gm man réknar fram motsvarande siffra
basis ay rapporten frdn Jordbruksverket far man en ndgot hoégre subven-
tion. Beaktar man att prisstodets effekter inte ingar i siffran gy kan
nivdn framstd gomy i6gonfallande. | de Mellansvenska sléttbygderna, déar

spannmadlsodlingen  dominerar och arbetsinsatsen foljaktligen ar Iag per
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hektar, berdknas stodet per arsverk till 180 000 kr. Mot bakgrund 4y att
spannmalsodlingen  ofta bedrivs deltid och att eftersom spannmals-
odlingens miljsvarden &r hogst begransade framstar beloppet som an-
markningsvart hogt. Vidare kan noteras att stodet till Overvagande del
kan ges som ett "konserverande stod" dvs. et uppehdllande forsvar gy
en Verksamhet, ait jamféra med et framatsyftande  stéd produkt-
utveckling, marknadsféring, investeringar iny teknologi.

3.8 CAP och miljon

Jordbruksproduktion innebar med nodvandighet starka ingrepp i miljon.
Sjalva syftet med produktionen &r att paverka milion.  att styra och
kontrollera den sa att den avkastar jordbruksprodukter. Historiskt  har
ocksd jordbruket lett till stor miljopaverkan. Genom uppodling och hart
utnyttjande 5, markresurser har det europeiska jordbruket framforallt
inneburit att skogen fatt vika och i vissa omradden har detta resulterat i
att marken eroderat, gatt hed- och ljunglandskap bildats och att skogen
inte lyckats ateretableras &ven om Jordbruksproduktionen upphort.
Mycket 5, den milio vi idag vardesatter &r ett resultat bonders
stravanden for Overlevnad under tidigare generationer. En stor del vy
den flora och fauna ggm numera forsoker bevara har skapats och
utvecklats till félid gy tidigare epokers ekonomiska forutsattningar  for
6verlevnad.  Beteslandskapets framvaxt och bestdende har historiskt

styrts av knapphet livsmedel. Den stora artrikedom nu varnar hotas
bland annat av att avkastningsformégan akermarken hojts avsevart
och det darfor inte langre ar ekonomiskt motiverat att halla djur mag-

rare beten. Se tex. Naturmiljon i siffror, SCB, 1996.

De frdgor gom bekymrar ogg idag handlar inte gy lantbrukarnas
fysiska @verlevnad utan snarare om hur jordbruket paverkar, och péver-
kas gy, milion i ovrigt. De miljoproblem  som anses mest betydelsefulla
med dagens jordbruksproduktion beror framforallt lackage gy, véxtnaring
och bekampningsmedelsrester, utarmning gy den genetiska basen ijord-
brukslandskapet och darav beroende arter samt forlusten gy kultur-
miljper.  Férutom kulturlandskapet ~ kan man Sammanfatta de centrala
frdgorna i huruvida dagens jordbruksproduktion kan gnses l&ngsiktigt
uthdlligt. | SOU 1994:82 enar Utredarna ait det svenska jordbruket inte
ar det. Om detta galler for Sverige far val det sagmma anses 9élla for EU
som helhet, eftersom de flesta problem gy héarvidlag berér svenskt
jordbruk troligen &r mer omfattande i andra EU-lander. Vilken roll CAP
spelar i detta sammanhang &ar emellertid endast delvis belyst.

Till stor del paverkas jordbruket 5y en faktorer utanfor jord-
brukspolitiken. Dagens europeiska jordbruk  &r darfér inte bara ett
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resultat 5y tidigare CAP ytan framst g, samhallsutvecklingen i stort.
Jordbrukets  primarproduktion ar i dag gn liten sektor inom EU. | gp
nyligen publicerad dansk studie oy makroekonomiska —effekter 5y en
forandrad miljopolitik ~ Schou och Vetter, 1996 Kkonstateras att stréngare
miljoregler  for jordbruket troligen kan ygrg till gagn for samhallet i
stort. dven gm jordbrukssektorn  kan forlora dem. Eftersom Danmark
har gn relativt betydelsefull jordbrukssektor torde indikationen gélla
generellt inom EU. For lander déar jordbruket &ar 5, mindre betydelse
forefaller  det rimligt att strangare miljoregler  kan yarg till nytta for
samhaéllet i dvrigt, &ven gm Jjordbrukssektorn  missgynnas.

Trots att jordbruket alltsd fatt gp allt mindre ekonomisk roll &r
det fortfarande 4y central betydelse for miljon i stora delar zy EU. Inom
hela EU utgor jordbruksmarken — ungefar 50 % 4, arealen. Andelen jord-
bruksmark &ar sdledes i ett svenskt perspektiv mycket hdg i stora delar zy
EU. Brukandet 5y marken blir darmed gp viktig del 5, miljdtillstindet i
stort.

Nagra genomgripande analyser gy CAP:s samlade effekter
landernas miljo har inte gjorts. Man kan dock konstatera att jordbruket,
under den period gom CAP funnits, kraftigt har péverkat medlems-
landernas miljo.

For att n& Romfordragets mal gm tekniskt framatskridande och
skéliga lantbruksinkomster ~ har politiken  delvis stimulerat g kraftig
strukturrationalisering inom jordbruket som tidigare papekats har politik
kombinerats olika satt sd att bl.a. smabrukare i tex, mindre gynnade
omraden gynnats gy Vissa delar. Inom EU har antalet lantbrukare
minskat med 50 % sedan 1970. Produktionsenheter har slagit samman
och blivit stérre. En omfattande mekanisering och 6kad anvandning gy
insatsvaror gom handelgédsel och kemiska bekampningsmedels  har
skett. Intensiteten och avkastningen per ytenhet har okat markant inom
jordbruket.  Till vissa delar har den héar utvecklingen understétts gy
politikinslag  inom marknadsregleringarna,  strukturprogrammen  och pris-
stoden. Bilden &r dock témligen komplicerad eftersom andra delar gy
politken pekat i motsatt rikining t.ex. kvoteringar. Vidare ar det
mycket svart att sdga om denna utveckling skulle varit mper eller mindre
omfattande med en annan POlitik. Aven om intensiteten &r lagre i tex.
USA har man dar generellt storre gardar, regionalt patagliga problem
med vaxtndringslackage  och bek&mpningsmedel sgmt anvandning gy
produktionsmetoder, kanske framforallt inom  animalieproduktionen,
som | Europa gnses tveksamma tex. bruket g, tillvéxthormoner; aven
de genmodifierade grodorna kan namnas. Med andra ord &r det narmast
omdjligt att sdga om Situationen varit battre eller samre utan CAP.



52  Utvardering 5y CAP SOU 1997:74

For att belysa den frdgan kravs omfattande studier och en l&ng rad
antaganden om vad gom Skulle géllt istéllet for CAP.

Man kan dock konstatera att strukturrationaliseringen och inten-
sifieringen gy jordbruket lett till gp kraftig péverkan miljon inom EU-
landerna under de senaste artiondena. N&gra 5, de viktigaste negativa
miljoeffekterna 5, den allménna utvecklingen beskrivs nedan, darefter
folier en genomgéang gy studier gom forsoker relatera CAP:s mer direkta
effekter miljon.

Den biologiska mangfalden i jordbrukslandskapet och de omgi-
vande biotoperna  har drabbats genom Lex. utdikning,  faltsamman-
slagning, eliminering g, restbiotoper, mekanisering, ©6vergddning och

O6kad anvandning 5y kemiska bekampningsmedel. Forandringarna  har
bidragit till gn kraftig nedgdng i populationsstorlek bland manga arter av
vaxter, insekter och ryggradsdjur. | Storbritannien har studier visat att

av 28 fagelarter ggom &r starkt knutna till jordbrukslandskapet — har 24
minskat under perioden 1970  1990. Fo6r sju gy dessa har populationen
minskat med hélften. Lika kraftig nedgang kan inte konstateras hos arter
som inte ar knutna till jordbrukslandskapet. Foréandringarna  ar storst i de
mest intensiva jordbruksbygderna. Institute for European Environmental
Policy har arbetat med att identifiera jordbrukssystem i Europa med gp
betydande grad g, biologisk mangfald och hdga naturvarden. Trots de
stora variationerna gom finns inom Europa framgér det tydligt att de
biologisk mangfaldsynpunkt mest vardefulla omradena utgors gy extensi-
va jordbrukssystem  gom tex. extensiva betesmarker, sméskaligt brukan-
de baserat en blandning gy odling och djurhélining, &ngs- och hagsys-
tem, traditionellt ~ skotta oliv- och korkeksplanteringar  etc. Méanga gy de
har systemen har forandrat kraftigt under de senaste artiondena. Struk-
turrationalisering ~ och 6kade |onsarnhetskrav har lett till att dessa, yr pro-
duktionssynpunkt  lagavkastande system, | hog grad overgivits eller lagts
om Uil annan produktion med minskad biologisk méangfald gom foljd.

Specialiseringen  inom jordbruket och krav hog effektivitet
och avkastning hos de domesticerade grterna har lett till att lantsorterna
och lantraserna trangts tillbaka och ofta konkurrerats yt 5y sortmaterial
med hogre avkasningsnivder. En betydande genetisk utarmning har med
andra ord skett inom det europeiska jordbruket.

Forsorjningen gy vaxtnéring baseras till stor del handelsgéd-
sel. Recirkulationen 5 vaxtnaring, naturgddsel och organiska restpro-
dukter har @éver tiden blivit allt mindre betydelsefull.  Djurhdliningen  har

koncentrerats till vissa regioner med hog djurtdthet se vidare nedan.
Stallgodseln kan i dessa omraden inte absorberas gy den befintliga jord-
bruksarealen. Som gp féljd harav har stallgddseln forvandlats frdn gp re-
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surs till ett problem, med lackage gy véxtnaring och pafoliande omfat-
tande eutrofiering 5y vattendrag, sjdar och havsomraden, inte minst
Ostersjon. Till de direkta konsekvenserna kan raknas igenvaxning,  syre-
fattiga bottnar och paverkan den biologiska mangfalden, inklusive
fiskebestdnden. CAP:s effekter héarvidlag diskuteras nedan.

Ensidiga vaxtfolider har lett till ett Okat beroende 5y kemiska
bekampningsmedel  fér kontroll 5, ogras, sjukdomar och skadedjur.
Detta har i sin tyr lett till gy negativ paverkan den biologiska mang-
falden och gp lagring gy kemiska &@mnen i mark och vatten. Aven har
diskuteras CAP:s inflytande nedan.

Mekaniseringen  och intensifieringen 5y, jordbruket har lett till
att allt stérre och tyngre jordbruksmaskiner anvants. Det hdga
marktrycket kan paverka strukturen jordbruksmarkens  alvlager sa att
jordarnas fysikaliska egenskaper andras med minskad
infiltrationskapacitet av vatten och gasutbyte gom foljd. Markens
mikroorganismer  kan ocksd paverkas negativt.

Markerosion till folid 5, Overbetning ar ett allvarligt i flera zy
EU:s lander. Stor djurtathet har lokalt lett till jorderosion.

CAP:s direkta ejekter pa miljon inom EU
Aven om jordbrukssektorn  idag ar mindre ekonomiskt betydelsefull i de
flesta EU-landerna utgér naringen, gom papekats, ep viktig del miljo-
omrddet. Dels &r vi alla beroende g, méjligheten att producera halso-
samma livsmedel. Den miljo6 ggm jordbruk bedrivs inom far darfor
naturligtvis  inte forgiftas eller pa andra satt forstoras. Samtidigt utgér
markresursen och vaxtodling gp central del i ett mer langsiktigt uthalligt
och kretsloppsbaserat samhélle. Av bland gnnat dessa orsaker kommer
CAP med all sékerhet i framtiden inriktas mer mot olika miljéhansyn.
Forsoken att grundligt utvardera miljoeffekterna av CAP har
inte varit manga. | gn studie bestilld 5, kommissionen Brouwer och
van Berlcum, 1996 gors en omfattande genomgang 5, omradet. Det
konstateras att dylika utvarderingar i stort sett Saknas, att behovet gy
forskning och utvarderingar inom omradet &r stort och att det darfor
idag &r svart att dra ndgra mer detaljerade slutsatser. | rapporten
framgéar tydligt att den senaste tidens fokusering miljorelaterade
atgarder till stora delar inte har baserats grundlaggande  forstudier,
samt att kunskapsnivdn oy manga 5y de komplexa samband gom berdrs
ar oklar och att uppfoljningar annu inte gjorts i nagon betydande
omfattning.  Orsakerna till den sista noteringen anges vara dels att de
samband g forsoker pdverka ar mycket komplexa, dels att manga gy
atgarderna inforts sa nyligen gt det fortfarande &r for tidigt att dra nagra
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egentliga slutsatser 5y sStodens betydelse. Dessutom konstateras att
forhallandena  skiftar kraftigt inom EU. Det & darmed svart gt dra
slutsatser gom gdller for hela omrddet. Manga studier koncentreras
foljaktligen i forsta hand de teoretiskt generella slutsatser mgn trots
allt kan dra.

Det kan da bl.a. konstateras att gréansskydd och medféljande
prisstdd gynnar en intensivare produktion &n vad lagre priser skulle ha
gjort. Subventioner 4y insatsmedel har ggmmg effekt. Eftersom prisstod
varit CAP:s huvudsakliga medel har jordbrukspolitiken drivit upp in-
tensiteten i produktionen. Darmed har anvéandningen 4, godningsamnen
och kemikalier betalat sig battre an vad gom eliest skulle ygrg fallet.
Urlakning och bekampningsmedelsrester  har ocksd blivit et allt storre
problem i de intensivt odlade omrddena inom EU. Aven om den
tekniska utvecklingen sakert medfort att en del gy dessa problem uppstatt
i alla fall, har utformningen 5, CAP harvidlag forstarkt de negativa
trenderna. A andra sidan tal det papekas att ett hogt prisstod, med
efterféljande kapitalisering i marken, leder till att det I6nar sig battre att
skéta sin mark. Hoga priser talar alltsd for att man tar Storre hansyn till
risken for erosion och forsamring gy markkvaliteten an man skulle gjort
vid lagre priser. En forutsattning for ett hogre priser skall leda till battre
hushdllande med markresursen &r att brukaren ocksd far del g, de lang-
siktiga effekterna gy, miljohansyn. Med andra ord kan hoga priser leda
till gt arrendatorer eller brukare med oklara &ganderatter kan tjana
att utnyttia marken hart under gp kort tid gy hoga priser, for att sedan
inte kannas vid de langsiktigt negativa effekterna.

Nar det galler sambandet mellan prisnivdn och produktionsin-
tensitetens negativa miljopdverkan  refererar Brouwer och ygn Berkum
till de tvd OECD-lander ggom genomfort radikala forandringar 5y jord-
brukspolitiken, med efterféljande prissénkningar, némligen Nya Zeeland

och Sverige. Vare sig har eller Nya Zeeland har det kunnat noteras
nagon entydig och pataglig effekt. For Sveriges del fick aldrig avreg-
leringsbeslutet nagra genomgripande foljder grund g5y den korta tid

den nya politiken tillampades. P& Nya Zeeland sjonk anvéndningen gy
gddningsamnen och bekampningsmedel  tamligen omgéende for vissa
produkter, men i de stora produktionsgrenarna, gom innefattar betesdjur,
noterades inte nagra tydliga extensifieringseffekter. Overbetning med
efterféliande risk for framforallt — bortspolning gy jord férekommer  &ven
efter avregleringen. Det kanske bor papekas att en del gy de problem
som Brouwer och ygn Berkum diskuterar har mindre relevans idag &n de
hade for ndgra &r sedan. De baserar sin genomgang tidigare studier
och det tgr ofta ndgra ar att genomfora forskning och utvarderingar.
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Eftersom EU:s regelverk kontinuerligt &ndras kan vissa atgarder yarg
gjorda innan de problem regelverket tidigare gav upphov till &r val
dokumenterade.

MacSharry-reformens sénkta spannmalspriser och inférandet 4y
direktbidrag  motiverades delvis med forvantade positiva miljoeffekter.
Begransningen gy den arealbidragsberattigade  marken gphses vara bra
eftersom detta hindrar grasbevuxen mark frdn att stéillas o till spann-
malsodling. For att marken skall ygra ersattningsberattigad —for brukaren
skall den odlats med ersattningsberattigad groda och ingétt i gn vaxtfolid
den 31 december 1991. A andra sidan har arealbidraget till spannmals-
odling inneburit att det blivit intressant att anvanda helsad gqom grovfoder
inom animalieproduktionen, vilket missgynnar vallar och beten. Dessu-
tom leder arealbidragen till att de spannmalsdominerade regionerna fort-
satter med spannmalsodling eftersom de endast harigenom kommer i
atnjutande 5y, arealbidraget. Direktstoden inom sparmmalsodlingen borde
med andra ord leda till sankt intensitet jamfért med tidigare prisstod. A
andra sidan bibehdlls ep struktur som relativt sett gynnar Spannmélen
grésets bekostnad, gom fodermedel i djurproduktionen.  Som gp folid gy
det genare blir de &tgarder inom miljostédsprogrammen  gom Syftar il
att 6ka odlingen gy vall dyrare, eftersom stdden till vallodlingen maste
séttas i relation till hur l6nsam spannmalsodlingen  Ar.

Aven om den tekniska utvecklingen kanske framst driven g,
relationerna mellan kostnaden for arbete, kapital, energi och insatsvaror
troligen forklarar de stora forandringarna i markanvandning, paverkas
denna givetvis &ven g4y priser och direktstdd. En hdg ersattningsniva
gynnar en Okad specialisering sa till vida att saval specialiserad kunskap
som produktionsteknologi betalar sig battre da an vid lagre erséttnings-
nivder. Om specialiseringen leder till ©kade inslag gy monolculturer
folier en okad utarmning gy den biologiska mangfalden och landskaps-
variationen.

For koétt- och farproduktionen noterar Brouwer och ygn Berkum
att djurbidragen  annu inte gynes ha haft ndgon storre effekt. Merbetal-
ningen till extensiva beséttningar har heller inte inneburit nagon storre
férandring.  Endast i vissa delar g, Storbritannien har restriktioner
djurtathet haft o viss effekt for ett fatal farproducenter. En g, orsaker-
na lill att effekterna narmast uteblivit anses vara att mjolkproduktionen
annu inte reformerats. Hé&r ar stodet fortfarande hogt och en stor del gy
notkottet inom EU kommer fran mjolkkobeséttningar.

Nar det galler den biologiska mangfalden inom domesticerade
arter syns en tydlig direkt péverkan gy CAP. Inom EU finns gp ordning
for godkannande 5, utsédessorter ggom anvands inom jordburk  och
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trddgardsnéaring.  For att séljas maste gn sort finnas upptagen i den
sortlista gom upprattas enligt direktiv  70/457/EEG  och 70/458/EEG.
Lagstiftningen  synes ha sitt yrsprung | en tid da det fanns berattigat
intresse  for att genom speciallagstiftning skydda jordbrukarna  fran
undermaligt utsade.

EU:s utsddeslagstiftning  innebér eyt forbud mot handel med
utséde gy sorter som inte finns EU:s sortlistor. Det innebéar att handel
eller overlatelse 5y lokala eller aldre sorter gy Olika vaxtslag, liksom
importerade  sorter som inte finns nagon lista, &r forbjuden. Proble-
met ror framst gronsaker och rotfrukter.  Forbudet mot Overlatelse utgor
ett hot mot den domesticerade biologiska mangfalden i jordbruket, efter-
som dessa sorter kontinuerligt maste uppforokas for att hallas vid liv och
dessutom finns i s& sma mangder att de behover spridas till nya odlare.

Kommissionen lade 1993 fram ett nytt forslag COM 93 598
till en mangd forandringar 5, utsadesdirektiven.  Forslaget behandlas
fortfarande 5y Europaparlamentet, ygrs rapportdr har kommit &verens
med kommissionen om att till forslaget foga att det i direktiven skall
féras in mojligheter till handel med lokala eller &ldre sorter, genom att
uppratta en bevarandelista.  Odling gy sadana sorter skulle darmed
underlattas betydligt. Parlamentets yttrande vantas under varen 1997.
Beslut i rdet kan dock droja till slutet gy aret.

Jamférelser inom EU

Den stora spridningen inom EU:s jordbrukssektorer syns bland gnnat i
statistik éver bekampningsmedel. | tabell 8 nedan visar forséljningen 4y
bekampningsmedel inom EU. Forséljningen &r i sarklass lagst i Sverige
och i Finland.

Brouwer och ygn Berkum noterar dérutbver att forsdljningen 4y
dylika preparat sjunkit under de senaste tio aren och menpar att pris-
sankningar spannmal troligen bidragit till detta. Det kan yara sin
plats att notera att en stor del gy sénkningen har &stadkommits tack yare
en Overgang till s kallade lagdospreparat. Siffrorna  sager heller inget
om Viken typ ay preparat som anvéands. Uppgifter om huruvida den
bekdmpade arealen okat eller minskat saknas.
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Tabell 8  Forsdlining 5, bekampningsmedel

Land Forséljning  efter
produktgrupp  kg/ha

Perm. herbi- fungi- in- ne- andra  tot

Odl.arel cider cider sekti- mati-

i 1000 b cider cider

ha, a
Belgien b 737 3,5 4,5 0,5 1,2 1,0 10,7
Danmark 2558 1,4 0,6 01 01 0,1 2,2
Tyskland 7492 2,3 1,5 0,2 ~ 0,5 4,4
Grekland 3912 0,9 2,7 0,8 0,1 1,6 6,0
Spanien 20089 0,1 1,6 0,1 0,5 0,2 2,6
Finland 2524 0,4 0,1 0,1 B 0,1 0,5
Frankrike 19234 1,4 2,3 0,3 0,7 0,2 4.4
Irland 933 1,1 0,7 0,1 0,1 0,3 2,2
Italien 11975 0,9 4,8 0,9 0,8 0,2 7,6
Luxemburg 81 15 14 0,1 ) 0,1 31
Nederlanderna 911 3,3 4,6 0,6 7,4 1,6 17,5
Osterrike 1524 1,2 1,0 01 03 25
Portugal 3173 0,4 1,2 0,2 } 0,1 19
Sverige 2790 0,5 0,1 0,1 B 0,1 0,7
England 6600 2,0 1,0 0,2 ) 0,5 3,6
EURIS 84533 1,1 2,1 0,3 0,3 0,3 4,2

a Den odlade arealen inkluderar trada; b Det forutsatts p halften av
herbiciderna  anvands utanfér jordbruket.
Kélla: Brouwer och yan Berkum gomp hanvisar till Brower 1995,

1 en studie 4y Oskam och Vijftigschild 1996 noteras Vidare st
mangden tilldtna bek&mpningsmedel  inom unionen varierar starkt dar
Sverige har det lagsta antalet. En framtida harmonisering av regleringar
detta omréde kan, enligt Oskam och Vijitigschild, leda till g klar
reduktion 5, antalet tilitna medel for flertalet medlemslander, men
samtidigt ar det mojligt att det for tex. Sveriges del skulle kunna betyda
att antalet tillatna preparat Okar. Sveriges position detta omrade &r
emellertid helt klar och den gar att sa inte skall bli fallet.
| en studie 5, Brouwer 1996 kopplas utlakningen av kvave
fran jordbruksmark  till intensiteten i djuruppfédningen. Den huvudsak-
liga orsaken till problemen med urlakning fran stallgédsel &r emellertid
inte forknippad enbart med djurtatheten i sig, utan beror till stor del pa
hur godseln lagras och sprids samt allménna klimatologiska  och
jordartsmassiga  forhéllanden.  Det konstateras dock, liksom i Brouwer
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och yan Berkum, att CAP:s tidigare hogprislinje  for spannmal ledde till
att denna i jamférelse med proteinfoder,  blivit dyr i foderblandningar.

Uppfodningen gy framforallt  svin och hons har péverkats gy detta. En
kombination g, narhet till hamnar och darmed mdjligheter il billig
import 5, andra fodermedel, god infrastruktur ~och darmed billiga
transporter  av bland annat foder och dijur, narhet till effektiv och
storskalig foradlingsindustri  och darmed rationell avséttning for djuren
och narhet till befolkningscentra och darmed nérhet till marknader for
produkterna i kombination med ett utbrett kunnande och gn utvecklad
affarsmassighet  gnses ha gynnat bildandet 5y relativt stora och intensiva
djuruppfodningssystem i framforallt  Nederlanderna och Belgien. Huru-
vida problemen med vaxtnaringsutlakning  skulle varit mindre uytan CAP
ar emellertid svart att veta. Troligen hade dock foderstaterna inom EU
haft mer spannmal och darmed lagre proteinhalt &n de hogprotein-
koncentrat gom, relativt spannmal, gynnats av den tidigare politiken.
Med héga halter kvéave i fodret okar sdvél basen for amoniakavdunstning

som stallgddselns allmanna  kvéveinnehall. Prisstoden for animalier
bidrog dessutom till att det lénade sig béattre med intensiv  utfodring.
Idag ar priserna betydligt lagre &n fore MacSharry-reformen.

| en Studie gy Brouwer 1996 framgér att problemen &r storst i
framforallt  Holland, Belgien och delar 5y Tyskland och Bretagne. | stort
sett sammanfaller de omriden gom Kkaraktdriseras gy intensiv djurhall-
ning med omraden dar intensiteten i spannmalsodlingen ocks& ar hdg.
Kvaveurlakning ~ ar, icke forvanande, péatagliga. Det &r ocksd har man
har storst problem med fororeningar 4y grundvatten, &ven om detta
problem &r aktuellt ocks& i intensiva frukt- och gronsaksdistrikt i kust-
regioner i Spanien och ltalien.

Tabell 9 illustrerar den stora spridningen i koncentration gy
staligédsel. Det kan ygrg vart att notera att EU:s miljopolitik innefattar
ett antal direktiv, bland annat rérande grundvatten och nitrater. | nitrat-
direktivet har fastslagits att den hogsta tillditna givna stallgodselkvave per
hektar kommer att vara 170 kg fr&n &r 1999. Det dligger varje medlems-
land att se till att direktivets mal uppnds. Uppenbarligen slar dylika
gemensamma bestammelser mycket olika inom unionen.

Det bor kanske p8pekas att matningar py den hér typen ofta &r
ay Overslagskaraktar — och att olika berékningsmetoder anvands. Att
jamféra olika studier inom omradet kan darfor ygrg vanskligt.
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Tabell 9 Totalt antal féretag representerade i FADN och foretag
med stallgédselproduktion som Overstiger 170 kg N/ha, i
medlemslanderna 1990/91.

Land Totalt Genomsnittlig Foretag med kvave fran
antal prod gy stall- stallgodsel over 170 kg/ha
foretag i godsel

1000-tal kgN/ha
Andel zy tot Genom-
ant. ftg. % snittlig

prod.

kgN/ha
Belgien 51 196 47 327
Danmark 81,0 109 26 258
Tyskland 373,9 98 12 207
Grekland 498,3 64 15 557
Spanien 690,6 40 19 723
Frankrike 556, 7 62 6 309
Irland 140,2 93 8 225
Italien 1369,8 55 6 361
Luxemburg 2,3 128 11 197
Holland 94,0 343 63 501
Portugal 448,5 40 18 357
England 141,6 68 17 258
EUR 12 4448,9 73 13 352

Kalla:  Brower 1996, gom héanvisar till FADN-CCE-DG VI/A-3;fran
LEI-DLO.

CAP:s miljostod
Nar det galler de tamligen nyligen inférda miljsstdden enligt forordning
2078/92  noteras dven har gp stor heterogenitet, vilket framgar av tabell
Det kan noteras att i Finland tacks drygt 80 % av den totala arealen
under miljdstodsberéttigade  omréden. | Sverige ar mindre &n 50 % g
jordbruksmarken ansluten till nagot miljostéd  medan ungefar gp
tredjedel 5y alla jordbruksforetag  erhdller ndgon forma 4, miljéstod.
Sverige, Finland och Osterrike  fick alla i medlemskapsférhandlingarna
relativt sett omfattande miljostodsprogram. Eftersom finansieringen  for
dessa delas mellan EU och respektive land varierar &ven villan och
formagan att anvanda dem.
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Tabell 10 Nivder pa miljdprogrammens budgetar, under radets
forordning EEC  2078/92, i medlemslanderna.

Land Budget Deltagande Deltagande
ecu/ha x 1,000 ha % gy ibr ftg
Belgien 123,0 63,0 5
Danmark 88,5 210.0 10
Tyskland 142,0 3000,0 50
Spanien 30,6 4073,8 15
Frankrike 51,3 63439 20
Irland 66,6 1036,3 20
Italien 74,4 1484,9 10
Luxemburg 160,5 16,4 15
Holland 144,7 67,4 5
Osterrike 105,0 3194,0 90
Portugal 83,2 871,7 20
England
European 97,2
Union

Kalla; Hamtad .y Brower and yan Berkum, gom hénvisar till De Putter.

Miljostoden  har varit i bruk under sd kort tid att det annu saknas gm-
fattande utvarderingar. Eftersom det dessutom finns stora Kunskaps-
brister om de problemkomplex  gom Miljéstoden  ayser att gynna eller
skydda och det dessutom ofta saknas referensmaterial tex. i form gy
dokumentationer gy tillstdnd innan stéden infordes eller jamforelser  med
omraden gom inte omfattas gy Miljostéd  torde det aven i fortséttningen
bli svart att fram bra utvéarderingar. Miljostodsregleringarna har
heller inte blivit fullt integrerade med ygre sig marknadsordningarna
eller CAP:s O6vriga delar. En rad malkonflikter  foreligger se avsnitt
3.2.  Miljgstoden bekostar bl.a. atgarder for att minska intensiteten i
jordbruksproduktionen  och prisstéden gynnar en intensivare produktion.
Man kan med andra ord saga att Skattebetalare och konsumenter forst
betalar via prisstodet, gom gynnar intensiv produktion, och sedan via ett
extensifieringsstdd  gom Skall avhélla lantbrukarna frdn den, givet pris-
stéden, gynnsamma intensiva produktionen.  Miljstéd i form gy exten-
sifieringsbidrag  kan utgd till s&vél animalie- gom Vegetabilieproduktion.

Nar det galler stodet till mindre gynnade omrdden konstaterar
Brouwer och ygn Berkum att det haft gp genomgaende positiv  effekt
landskapet, framforallt  genom en fortsatt levande jordbruksdrift. De
menar att manga 5, de omrdden gom berors och mycket gy det som
anses vardefullt i dessa omrdden Kkaraktériseras gy tamligen extensiv
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brukning, ofta betning, 4y jordbruksmarken.  Genom stéden har en dylik
mindre intensiv  produktion,  gom rimligen skulle slagits yt i storre
utstrackning ytan LFA-stoden, kunna bibehdllas. A andra sidan noterar
Brouwer och ygn Berkum git avfolkningen och nedlaggningen av jord-
bruksmark inte stoppats av LFA-stdden. | vissa LFA-omrdden har den
till och med varit hogre &n utanfér LFA &nyo &r det svart ait vardera
detta konstaterande eftersom vi inte yet vad som hade gallt ytan stédet
och modeller &ver detta saknas. De noterar Vidare att LFA-stoden i
vissa fall lett till ett hogre utnyttjande gy till exempel betesmark #n vad
som varit lampligt | miljosynpunkt. Aven genna notering tar de som ett
tecken bristande samordning 4, olika jordbrukspolitiska  instrument.
Nar det galler rédets forordning EEC  2092/91 o ekologisk
odling, har aven denna varit i drift under s& kort tid att det ar for tidigt
att dra nagra egentliga slutsatser, #ven om tecken problem noterats.

Sammanfattning

Trots den okande medvetenheten ., jordbrukets centrala roll pa miljo-
omrddet saknar CAP fortfarande explicita milism&l. | sin nuvarande
utformning har CAP inte formatt l6sa de miljproblem jordbruket  bidrar
til. For att n& de svenska mélen gm l&ngsiktig uthallighet i produktionen
synes det krdvas pétagliga forandringar  inom jordbrukets omrade.

Jordbrukets  produktionsprocesser leder pd ett komplicerat satt
till effekter p& miljon. Eftersom brukandet &r rumsligt utspritt pa ett stort
antal brukningsenheter,  och sambanden mellan bl.a. kemikalier och god-
ningsamnen, mark, vaxter och vatten, &r svaroverskadliga &r det ocksd
svart att etablera regleringar i miljgvardande syfte som blir effektiva.

Det oOkade intresset for jordbrukets — miljsproblem  och milj6-
paverkan har lett till anpassningar i s&val jordbrukspolitiskt  fokus som |
olika  regleringar. Tyvarr  saknas fortfarande  mycket kunskap inom
omrédet och likavdl g¢om underlagen for redan tagna beslut ofta varit
bristfalliga saknas det utvérderingar 5 féliderna g, dessa beslut.

CAP har péverkat mili6n men jordbrukets  brukningsmetoder
bestams i stor utstrackning gy forhdllanden  gom till stora delar ligger
utanfor CAPzs domaner. Méojligheterna it fA arbete utanfor jordbruket,
ny teknologi, priser p& insatsmedel, skattelagstijtning och konsumenter-
nas Och producenternas  varderingar ar bara ndgra g, de faktorer som
ocksd har stor paverkan pa jordbruksproduktionen. Dessutom har olika
regleringar  och stymingar sallan entydiga efekter, snarare leder de till
anpassningar gom resulterar i gt det ar svart att sdga annat an att de
lett till saval positiva gom negativa ejfekter. Behovet av Okad kunskap p&
omrddet gnses vara mycket stort.
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3.8.1 Effekter gy CAP miljo i Sverige

| stora drag kan man fora samma resonemang for Sverige som for EU i
stort. Man kan konstatera att annu vet lite gm CAP:s miljceffekter i

Sverige, eftersom det gatt s& kort tid och det dessutom ar SVart att ay-
gora i vilken grad de foréndringar gom skett i jordbruket priméart beror

CAP, eller ovriga forandringar i tex. priser avsalugrédor och
insatsmedel. Ytterligare en faktor gom Komplicerar  bilden &r att 1990
ars jordbrukspolitik i praktiken avbrots redan efter ett par ar genom att

lantbrukarna borjade forbereda sig ett svenskt EU-intrade.

N&gra forandringar gom skett inom det svenska jordbruket —kan
dock komma att betydelse i form 5y miljoeffekter. Ivlarkanvandningen
har forandrats, bl.a. har den extensiva betesvallen till stora delar ater
tagits i bruk for spannmalsodling, vilket torde yara en direkt folid gy
EU:s arealersattning till spannmdl. Sedan 93/94 och fram till odlingsaret
1996 har brodspannmdlen och tradesarealen ¢kat enligt SCB. Spann-
malsodlingens  6kning har varit stérst i norra Sverige. Aven andelen
ekologiskt odlad areal har Okat generellt sett, Nar det galler forsalj-
ningen 5y handelsgddselkvdve och bekémpningsmedel &r tolkningen ay
utvecklingen komplicerad. Det tycks dock gom den positiva utvecklingen
minskningen sedan mitten gy 1980-talet planat yt for bekampnings-
medel. Det finns &ven en mer Otydlig tendens till 6kad forsaljning ay
handelsgddselkvave.

Eftersom jordbrukspolitiken i Sverige liknade den i EG fram till
1990 géller till stora delar samma principiella  slutsatser g Prisstod,
insatssubventioner och intensitet. 1990 &rs reform ledde till lagre priser
men en tidigare trend gy lagre férbrukning 5y godningsamnen och
bekampningsmedel  brots. Anledningen  anses vara avskaffandet gy

prisregleringsavgiften kvave 1993 och gp allmant pressad prisniva

handelsgddsel se tex. LM _ Utvardering gy den pya Livsmedels-
politikens  miljpeffekter. Det &r fortfarande for tidigt att sédga vad EU-
medlemskapet  innebar i detta sammanhang. Analyser inom  LiM-

projektet gors fortfarande och ep redovisning skall ske under aret.

| en rapport frén Naturvardsverket Rapport 4561, 1996 kons-
tateras att den genomsnittliga  utlakningen gy kvave i Gotaland och
Svealand ligger cirka 30 kg/ha och &r. Variationen inom Sverige &r
dock betydande, mellan 5 och 100 kgN/ha och &r. Utlakningen &r en
oundviklig  process 0ch omfattningen péverkas ayv en fad olika faktorer,
bl.a. klimat, jordart, gréda, godsling, jordbearbetning och deposition.
Det kvave gom deponeras akermarken kommer till stora delar fran
andra lander och andra sektorer gom trafik och  forbranning.
Depositionen varierar mellan 5 kgN/ha och ar i porra Sverige och 30
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kgN/ha och &r i sodra Sverige. Kvéaveutlakningen &r hogre i sydvastra
Gotaland an i ostra Svealand bla. beroende en hogre andel latta
jordar, temperaturer ©ver noll grader under en stérre del gy aret, hogre
djurtathet, storre gddselmangder och hogre intensitet. Utlakningen &r i
stora delar zy landet gy sagmma Storleksordning  gom depositionen.

Problemen med narsaltsutlakning  fran jordbruksmark  &r emel-
lertid betydligt mindre i Sverige jamfort med spannmalsdominerade
omréden i Lex. Nederlanderna, Belgien, Frankrike och Tyskland. Vart
klimat med kalla vintrar ar harvidlag ep positiv faktor.

Nitratkvéve, gom ar lattlosligt, folier latt med vattnet genom
marken om det inte tas upp av véxtligheten. Utlakningen kan tex, for-
dubblas under gn mild och nederbordsrik host. Nedbrytningen  ay orga-
niskt material sker sa lange marktemperaluren  Overstiger noll grader och
fortsatter alltsd i normala fall efter det att grodan skordats. Kvave-
lackaget ar storre frdn sandjordar &n frdn lerjordar, bl.a. beroende
skillnader i jordens struktur.

Genom att ha marken bevuxen under gn stérre del gy aret kan
den véxande grédan tg upp kvavet hésten nar nederbdrden, och dar-
med aven lackaget, &r gom storst, kan mpgn minska risken foér utlakning.
Liggande vallar lacker mindre kvéave &n pléjda jordar. Jordbearbetning,
tex. plojning, okar nedbrytningen g, det organiska materialet, vilket
kan leda till okat lackage. Spannmdlsodling lacker generellt s&tt mer &n
vall aven gm vallbrott kan leda till omfattande véxtnaringsforluster.
Godsling vid olamplig tidpunkt eller i gn omfattning gom Overstiger vad
grodan formar g upp kan ocksad oka lackaget. Stora givor har visat sig
kunna o©ka lackaget exponentiellt.

Eftersom val gy groda och brukningsmetod paverkas 5, CAP
paverkas &aven kvaveldckaget. Utlakningen styrs emellertid gy s& manga
faktorer att det ar ar omojligt att sakerstélla CAP:s betydelse harvidlag.

Man kan dock noteras att spannmalsodlingen i Sverige gynnats
relativt de forhdllanden man kunde forvanta sig om Sverige inte gatt
med i EU. Den forvantade extensifieringen inom EU, direkt och indirekt
uppmuntrad 5y MacSharry-reformen, har inte sgmma relevans for
Sverige eftersom de svenska spannmalspriserna hade sjunkit betydligt
redan innan EU-medlemskapet. | stéllet har arealbidragen gpnarare lett
till att spannmalsodlingen Okar. Arealen spannméalsmark stiger och &aven
om en del gy marken maste trddas &r det inte uteslutet att nettoeffekten
ay grodforskjutningen innebar et Okat tryck miljon frdn godning och
bekampningsmedel.  S& ldange spannmalsarealen okar kan detta leda till
en relativ  férsamring  miljésynpunkt. Arealbidragen till spannmals-
odlingen innebéar dessutom gt ensilering gy spannmal kan bli ett attrak-
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tivt fodermedel,  vilket ocksd missgynnar vallen.  Mdjligen  kan
kommande vallstsd motverka omvandlingen gy vall till spannmalsareal.

| och med inférandet 5, CAP péverkades dessutom situationen
for nétkottsuppfodningen i Sverige. Bilden harvidlag ar tamligen komp-
licerad. A ena Sidan foll notkdttspriserna  generellt  efter  EU-intradet. A
andra sidan inférdes kompensationsbidrag ~och miljgstod gom bl.a. rikta-
de sig mot Notkdttsuppfédningen. For de producenter inom stédomréde-
na har foliaktligen inforandet 5, CAP lett till en del positiva férandrin-
gar i form gy stod medan uppfodare utanfor stodomraddena fétt erfara
lagre priser. En bredare diskussion gy dylika frgor fors i kapitel 5.

Tillampningen gy CAP kan &ven komma att leda till att kemiska
bekampningsmedel  gom idag ar forbjudna i Sverige &ter bli tilldtna efter
1999. Harmoniseringen 4, olika nationella lagstifiningar ~ pekar i den
riktningen. Har &ar dock Sveriges instaliningen  att en S&dan utveckling
skall forhindras.

En pataglig effekt gy inférandet 4, CAP beror de genertsa
miliostoden under férordning 2078/92 gom Sverige férhandlade sig fill.
Genom miljéstddsprogrammet méjliggors  betydligt mer Omfattande in-
satser miljbomradet, &n vad gom var fallet innan Sverige gick med i
EU. Eftersom CAP i allmanhet och miljgstéden i synnerhet tillfér jord-
bruket mer pengar &n vad som kunde férvantas om Sverige inte gétt med
i EU, forefaller det rimligt att anta att intradet i EU lett till eller i vart
fall kommer leda till att den brukade arealen &r stérre &n den skulle
varit o Sverige fullfolit 1990 &rs livsmedelspolitik.

Avslutningsvis ~ kan det yarg VArt att notera att det ar alltfor
tidigt att dra ndgra tydliga slutsatser angdende hur CAP paverkar den
svenska miljion.  Miljdstodsprogrammet, som Kortfattat ~ kommenteras
nedan, innebar att betydligt mer resurser &n tidigare riktas direkt mot
olika miljdatgdrder.  Dessutom vidtas en rad &tgérder inom naringen.
Flera olika program syftar till att oka miljpanpassningen,  framst kan
man | det sammanhanget notera den omfattande kampanjen Pa vig mot
varldens renaste jordbruk. Huruvida dessa anstrangningar Okat eller
minskat p g.a. CAP ar dock SVart att séga.

3.9 EU:s miljostdd och regionala stéd i Sverige

3.9. 1 Inledning

Underlag for att gora en empiriskt grundad analys gy dessa stodformer
ar otillrackligt. Miljsstéden & nyligen introducerade. LEADER II-
programmets andra fas och mal 5b stéden har pyss borjat implemen-
teras. Ett vallstéd skall spart inforas. Néar det galler miljostéden har ep
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utvardering presenterats under varen. Diskussionen har bygger i huvud-
sak erfarenheter o, liknade stodformer i Sverige, gom funnits i bruk
under gp langre tid. Generellt kan dock sagas att de existerande utvarde-
ringarna ar otillrackliga.  Kostnads-nyttokalkyler saknas, sysselsattnings-
effekten har uppskattats med hjalp 5y uppgifter frdn de narmast berérda,
vilket enligt andra studier se nedan sannolikhet innebédr o Gverskatt-
ning gy effekterna. Beddémningar 4, vad gom skulle intraffa om Stodet
inte betalades (¢ har sallan gjorts. Foreteelsen med otillrdckliga  utvarde-
ringar gdller inte bara Sverige ytan &ven EU. Systematiska utvarderingar

av gjorda satsningar saknas och atgdrderna har analyserats i ofillracklig

utstrackning for e diskussion 4y tillstdndet ¢ Cork-deklaration.

Varje utvardering innebédr gp jamforelse med op situation dar
den utvarderade &tgérden eller politken inte tillimpas.  Valet av
jamforelsenorm & helt avgorande for utfallet 5, analysen. De valfards-
ekonomiska  konsekvenserna 5, CAP analyserades utifrn gp situation
dar ingen jordbrukspolitik skulle tillampas, dvs. jamforelserna  gjordes
med g frihandelssituation.  Ingen kan med sakerhet yeta hur jordbrukets
produktion,  konsumtion 1y skulle sett yt under dylika forhallanden.
En god ledning kan maq dock f& 5, matematiska jordbrukssektors-
modeller.  Nar det géller olika former 4, féretagsstdd &r det oftast
svarare att skapa sig ep tillforlitlig bild gy vad gom skulle ha hant i
avsaknad ,y ett riktat stodprogram. For it kunna utvdrdera resultaten
kravs dock gn grundldggande forstéelse L, den underliggande utveck-
lingsdynamiken,  eftersom det ofta ar den gom genererar den ogynnsam-
ma utveckling gom stodet ayser att &tgérda. Vidare &r det svarare att
gora bedomningar 5, effekterna individnivd,  jamfort med studier gom
avser grupper av individer. | det ggnare fallet ar det lattare att anvanda
Sig av statistiska metoder och modeller.

I en utvardering 5, effekterna 5, olika féretagsstéd Ds
1995:14 pépekar Barkman och Félster att “internationella och svenska
vetenskapliga studier finner ofta, med ganska sofistikerade metoder, ratt
svaga effekter gy stod. Myndigheters utvérderingar daremot finner ofta
stora positiva effekter med metoder  gop i jamférelse med de som
anvands i den vetenskapliga litteraturen _ framstar gom ytterst tveksam-
ma”. Den &verskattning gom myndigheters utvarderingar  forefaller re-
sultera i kan bero att effekter och kostnader 4y stéden endast ofulls-
tandigt har beaktats. Stodens samhéallsekonomiska kostnader bestar, en-
ligt Barkman och Félster, 5y flera delkomponenter frn Ds 1995: 14:

den kostnad for stéden gom uppkommer il folid Ly effektivitets-
forluster gy orsakas zy de skatter gom betalar subventionen Sjilva
stodbeloppet utgor daremot endast g transferering;
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kostnader for offentlig administration och tjanster;

kostnader inom foretaget gy Stodadministration — och verksamheter
som bedrivs till folid g4y stodet;

negativa bieffekter inom foretaget;

negativa bieffekter utanfor foretaget, exempelvis till folid gy att mer
effektiva  konkurrenter  slds ut.

Stodens intakter omfattar tva kategorier:
dnskvarda effekter med hansyn till malet for stddet, som inte skulle
uppkommit ytan Stod;
positiva bieffekter utanfor foretaget.

3.9.2 Erfarenheter gy jamforbara svenska stédformer

| Sverige inférdes i och med 1990-ars reform stod till landskaps-
vardande Aatgarder. Stoden, Landskapsvard och NOLA NOLA infordes
i och for sig redan budgetdret 1986/87 men fick inledningsvis en tam-
ligen blygsam budget fem miljoner kronor per ar, vilka okades till tio
miljoner  per ar efter 1990, inriktades att skydda och bevara odlings-
landskap, speciellt betesmark, gsom befarades laggas ner i och med
reformen.

Stoden utformades enligt civilrattsliga  kontrakt déar lantbrukarna
atog sig att havda och skota marken ett angivet satt. Landskapsvards-
stoden hade gpn budget 100 milioner 1990/91, 200 miljoner 1991/92
och 250 miljoner frdn 1992/93 till och med 1994/95. De statliga verk
som ansvarade for stoden beslutade att administrationen  pa lansstyrelser-
na inte skulle i ta mer &n 3,5 % i ansprak. Centralt anvandes dessutom
vissa medel till uppfdljning, utbildning  och administration. NOLA
omfattade 40 milioner kronor efter 1990 &rs reform grgay administra-
tionen fick uppgd till hogst 10 %. Totalt omfattade Landskapsvarden och
NOLA tillsammans 18 500 avtal och gn areal gy 411 000 hektar gy Vilka
ungefar hélften utgjordes g, betesmark.

| direktiven till den utvardering  LiM-rapporten 1994, eller
Fordjupad utvéardering gy atta lansstyrelsers arbete 1990-1993 med
Landskapsvard och NOLA, gom gjordes inom Atta lan anges bl-a. att en

bedémning gy huruvida stdden ygr kostnadseffektiva, en S& kallad
kostnads-nyttoanalys,  skulle genomforas. Detta lat sig emellertid inte
goras, bland annat grund g, metoden gom anvandes for utvarderin-

gen. | utvarderingen  konstateras dock:
att Civilréttsliga — avtal varit gp bra form for dylika atgarder,
att avtal slutits i de omrdden man avsdg att skydda,
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att avtalens skotselféreskrifter  med tiden blev per tydliga och upp-
foliningsbara,  frdn att ofta ha varit otydliga,

att foretagens langsiktiga 6verlevnad underlattats av Stoden men att
denna langsiktiga overlevnad forvisso i huvudsak bestams utanfor de
aktuella stéden och ar helt avgérande for att uppnd den &vergripande
mélséttningen oy, markernas bevarande,

att aven gy de individuella avtalens erséattningsnivder i normalfallet
varit alltfér  schablonartade har de erbjudit goda incitament for o bra
skotsel,

att kurser och rad behovs for administrativ personal,

att intensifierad information och r&dgivning till brukarna dels varit
mycket betydelsefull ey samtidigt tilldelats for lite regyrser samt,

att det fanns uppenbara brister i dokumentation och uppféljning.

Av bilagan till utvarderingen framgér det att uppfélining och kontroll
inte rymfies inoM  programmens  budgetramar.  Skétselfel - sanktionerades
séllan. Aven andra omraden fanns brister i stden, bl.a. g avtalen i
vissa fall otydliga och den lokala variationen g, betydande.

I och med inforandet 4, CAP avskaffades/utfasas de gyan
namnda stéden men & andra sidan férhandlade sig Sverige ftill ett tam-
ligen omfattande  miljstodsprogram inom  amen for  férordning
2078/92. Maximalt har Sverige ratt ait forbruka stod till miljon ijord-
bruket till gn nivd gy, knappt tre miljarder kronor per ar under nuvarande
program budgetramen & satt i gcy och varierar darfor beroende
vaxelkursen.  Halften 5, medlen kommer frdn EU. Fér narvarande finns
stéd gom fullt utnyttiade motsvarar en forbrukning av drygt 2 miljarder
kronor  per ar vallstodet &r dd medraknat.  Stoden riktar sig mot Oppet
odlingslandskap, biologisk ~ méngfald, bevarande 4y kulturmiljder,
anlaggning gy Vvatmarker, permanenta  grasvallar och fanggrodor,
bevarande 4y utrotningshotade husdjursraser, ekologisk odling, samt ett
vallstdd. Eftersom gn utvérdering 4y det svenska miljpstddsprogrammet
presenterades i borjan 4, april, Rapport  1997:10, Jordbruksverket
kommenteras de inte narmare har.

Regionala stod

Inom ramen for &tgardsprogrammet for .o Sverige 1989 93 gavs
investeringsstod  till jordbruksféretag  och till kompletterande sysselsatt-
ning. Atgarderna s direkt jamforbara med strukturstéden inom gmen
fér 5a och 5b. Av medlen anvandes 55 % till traditionellt jordbruk och
kompletterande  verksamheter medan 18 % anvandes for att finansiera
utvecklingsprojekt i syfte att stimulera utveckling gy nya verksamheter,
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bl.a. ekologisk produktion, skog, tradgardsodling, turism, kvinnor
landsbygden, vidareféradling gy landsbygdsprodukter  m.m.

En utvardering gy investeringsstodens effekter i norra Sverige
LES, 1993 har kommit till slutsatsen att stoden lett till att 900 syssel-
sattningstilifallen  inom jordbruket och 800 i kompletterande verksamhet
tryggats eller skapats. Kostnaden per raddat arbetstillfalle i jordbruket
uppskattades till 230 000 kr. Kostnaden per arbetstilifalle i komplette-
rande verksamhet uppgick till 140 000. Sma stéd beddmdes ygrg billi-
gast per arbetstillfalle.  Genom en enkidt undersoktes —stddmottagarnas
bedémningar innan de stodberéttigade atgarderna genomférdes med (e.
sultatet efter genomférandet. | vissa fall besoktes &ven stédmottagarna.
Utéver att tillfrdga lantbrukama sjélva gjordes ingen beddmning om
huruvida investeringarna  skulle ha tillkommit — &ven utan Stod. Bedomnin-
gen av sysselsattningseffekten  bygger uppskattningen gom gjordes gy
lansstyrelserna  gom administrerade  stoden.

En iakttagelse gom gjordes yar att de som erholl  stod till
traditionell  jordbruksverksamhet  ofta bade gjort den sokta investeringen
och samtidigt hade en pessimistisk instéllning ftill framtiden och till mgj-
ligheterna att driva foretaget vidare ett positivt satt. En tydlig skillnad
noterades inom den grypp som erhéllit stod till kompletterande  verk-
samhet. | den gruppen var inte alltid den sokta investeringen genomford,
den avsigs d& oftast genomforas s& spart tiden réckte till. Samtidigt yar
de flesta inom gruppen klart positiva till framtiden och sdg nya mojlig-
heter i och med de sokta investeringarna.

Berdkningar 5, stodens effekter kan goras flera olika satt.
Nar det galler stodet till jordbruket har detta lett till gn minskning ay
sysselsattning om man ser till stodets direkta effekter.  Stodet anségs
dock att bidra till att trygga sysselsattningen sikt. Den synpunkt gom
man Med stod i ekonomiska teori framst kan rikta mot stodets utform-
ning ar att mAalrelateringen  kan ifrdgasattas. Om syftet ar att stodja
sysselsattningen borde arbetskraftssubventioner ~ vervagas eftersom detta
ger en direkt effekt just den variabel mgan Vill péverka. Det framgar
vidare inte gy rapporten hur berdkningen har gjorts. Det &r knappast
sannolikt att alla foretag gsom €rhdllit jordbruksstodet —eljest skulle lagts
ned med omedelbar verkan och att samtliga déarmed frigjorda resurser
skulle sakna gp alternativ. anvandning etc. Endast i detta fall kan hela
sysselsattningen i de foretag gom har erhéllit stod réknas gom raddad.
| annat fall ror det sig snarare om en Viss risk for nedlaggning i
framtiden.  Stddets Sysselsattningseffekt kan d& beréknas gom skillnaden
mellan den forvantade framtida sysselsattningen, om inga stdd betalas
ut, och den nuvarande. Frégor gy detta slag kan dock vara svara att
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avgora endast med hjalp gy en enkat. Det ar séledes svart gt med
sakerhet avgora i vilken utstrackning investeringsstdd goy, betalades fill
lantbruksforetag  har lett till it sysselséttningen har tryggats. Nar det
géller jamférelserna 5, stodkostnader per arbetstillfalle  bor det vidare
beaktats att konkursrisken varierar péatagligt mellan olika branscher,
varfor detta bor beaktas nar kostnaden per arbetstillfalle  jamférs. Dessu-
tom ger Olika st6d olika inkomst till de sysselsatta. AVeN detta bor
beaktas nar olika stodformer jamfors.

Kampanjen Hela Sverige skall leva &ren 1987 _ 89 och de
nya stodformer oy folide under 1990-talet bygger samma 9grundlag-
gande filosofi gomy LEADER-II-programmen. Den genare aktiviteten har
resulterat i att det nymera finns 2 500 lokala utvecklingsgrupper. Enligt
en enkatundersokning, g0y besvarades g, 1458 gy grupperna ar bygde-
utvecklingen det vanligaste syftet. Verksamheten ansags skapa 1 800
jobb SIR, kommande rapport.

Glesbygdsstodet 1987 _ 1992 har analyserats o, Birgersdotter
Rapport  frdn Glesbygdsmyndigheten, 1993. | analysen har bl.a. belysts
tekniska och administrativa aspekter gom handlaggning. Enligt et flertal
lansstyrelser har denna i stort sett fungerat bra. Av analysen framgar ait
en Overvagande andel foretag gom har fatt stod under 1987/88 samt
1991/92 fortfarande 4 verksamma. En sammanhangande beddmning
av Olesbygdsstodets sysselsattningseffekter — har emellertid inte gjorts i
rapporten. Nagon kostnads/nyttoanalys har heller inte genomforts.

3.9.3 Erfarenheter 5, svenska regionalpolitiska  stod generellt gett

Effekterna 4y regionalpolitken  har utvérderats oy bl.a. NUTEK 1993 |
rapporten Vardet 4y regionalpolitiken. En overgripande analys 5y den
tidigare politken  finns ocksd gom bilaga till utredningen REKOSTAT

se vidare néasta kapitel. Kortfattat kan slutsatserna 4, NUTEK:s ana-
lyser sammanfattas enligt foliande: Den budgeterade regionalpolitiken

bedomdes g3 en politik marginalen.  Det &r framfor allt andra
krafter gom styr den regionala utvecklingen. Ett antal enskilda medel har
dock fungerat bétire &n andra. Framforallt har de insatser ggpy gjorts for
att utlokalisera tjansteforetag, gamt de som gjorts inom gmen for ut-
vecklingsbidrag  och sysselséttningsbidrag,  haft en mer positiv effekt an
de ovriga. Aven effekter som a&stadkommits med hjalp 4, utvecklings-
bidraget bedomdes gop mycket positiva. Det papekas dock aft det kan
finnas egn risk for ait dylika bidrag anvands for ait véxa Si9 ur en
ekonomiskt besvarlig situation  dar alternativet gnnars vore en restruktu-
rering gy foretaget wutan stod. Det papekas ocksd i rapporten att det
endast under begransade perioder har funnits o G6verefterfrégan
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regionalpolitiska  insatser. Konkurrensen om medel har sdledes inte varit
sarskilt hog.

3.10 Effekter ay CAP djurens valbefinnande

En utvardering 5, de djuretiska aspekterna gy CAP skulle i princip
behdva goras samma St som en uppskattning 5y, de samhalls-
ekonomiska konsekvenserna g, Politken dvs. genom en jamforelse
mellan den nuvarande situationen och gpn situation dar ingen politik
tilampas. Detta &r utomordentligt svart att gora. Pépekas bor dock att
kopplingen mellan CAP och manga zy de fenomen gom allménheten i
synnerhet i Sverige uppfattar gom Stdtande tycks yara synnerligen  svag.
Anledningen  &r dels att det finns lite harmoniserad EG-lagstiftning
djurskyddsomradet,  dels avsaknad g, nationell djurskyddslagstiftning i
enskilda medlemsstater.

Den harmoniserade djurskyddslagstiftningen omfattar dels ett
direktiv gm skydd gy djur under transport, dels nagra direktiv om for-
varing och uppfédning gy burhons, kalvar och svin samt om Slakt-

metoder. Samtliga dessa direktiv ar baserade artikel 43 i Rom-
fordraget den gemensamma jordbrukspolitiken. Som motivering  for
direktivet  om transport av diur &beropas i ingressen behovet gy att

undanroja tekniska hinder for handeln med levande djur. Direktivets
konsekvenser &r att alla medlemsstater i sin lagstiftning maste uppfylla
direktivets krav samt att man inte djurskyddsgrunder  kan stoppa en
djurtransport  gom Sker i enlighet med direktivet. Det ar daremot mera
osakert om en Medlemsstat fér ha strangare krav sina inhemska
transporter. | anslutningsfordraget har Sverige medgivits ratten att
bibehdlla s&dana strangare krav vilket tyder att forhandlarna  ansag att
nagon sadan ratt generellt inte foreligger.

Transport gy levande djur for slakt &r uttalat en del ay den
gemensamma jordbrukspolitiken. Det kan dock hévdas att en begrans-
ning gy dessa transporter skulle ha uppenbara fordelar bade for
djurskyddet och for kontrollen gy Smittspridning.  Av och till har ocksd i
EU foreslagits s&dana begransningar, vilket dock métt haftigt motstand.
Harvid skall exempelvis noteras att handeln med griskétt i EU sker fran
de nordliga il de sydliga medlemsstaterna och att arbetsplatser i
konsumtionslanderna  berdrs. Logiskt sett borde restriktioner i langvaga
transport av slaktdjur inom Unionen ocks& beréra l&ngvéaga transporter
inom enskilda medlemsstater, exempelvis l&ngvaga lastbilstransporter gy
renar for slakt eller sjbtransporter gy slaktsvin fill Gotland.

Ovriga direktiv djurskyddsomradet ~ &r uttalat minimidirektiv
_ har far medlemsstaterna ha stréngare krav. Motiveringen  for dessa



SOU 1997:74 Utvardering 5, CAP 71

direktiv  ar att skillnader i kravnivder kan stéra konkurrensforutsitt-
ningarna den gemensamma mMmarknaden.

Lagstiftningen gy skydd mot djursmitta och g, djuravel ligger
helt och hallet gemenskapsnivd inom EU. Detta innebar inte ait

lagstiftningen i alla avseenden ar densamma i alla EU-lander; EG-ratten
medger vissa anpassningar till smittlaget e dessa anpassnhingar rostar
alla medlemslander oy, Lagstiftning o djurfoder ar annu inte helt
gemensam i EU, bla. aterstr att komma overens o fodertillsatser.

Vissa delar gy EG:s veterindr lagstiftning kan beréra aspekter
som Kan anses vara av etisk natur. Exempel detta ar avels-
lagstiftningen  och foderlagstiftningen. Har galler att d& den harmonise
rade lagstiftningen finns kan inte enskilda medlemsstater i sin nationella
lagstiftning  ha strangare krav.

Djurskyddslagstiftningen ryms sdledes, legalt sett, i Rom-
fordraget och skulle kunna géras till gy del 5y CAP, i vart fall nar
konkurrensférutsattningarna och den gemensamma marknaden for jord-
bruksprodukter  berdrs. Men man har i stort sett valt att avstd fran aft
harmonisera detta omr&de, subsidiaritetsprincipen  rader. Detta kan synas
forvdnande da i stort sett allt gom G&r att reglera jordbruksomradet
har reglerats p& EU-nivd. Orsaken torde ygara att det foreligger stora
skillnader i gynen djurskyddet mellan medlemslénderna.

P& de omrdden dar det inte finns harmoniserad EG-lagstiftning
galler generellt att en "vara" gom lagenligt producerats eller slappts pa
marknaden i gn medlemsstat inte kan hindras frdn import i en annan
medlemsstat bara for att den inte uppfyller, eller framstalits, enligt den
importerande  medlemsstatens  lagstiftning _ importen 5y \aran Maste
innebara g fara for manniskors, djur eller vaxters liv och halsa. Det gar
heller inte att inféra exportrestriktioner inom EU g4y djurskyddsskal, det
brittiska  férbudet att exportera kalvar till Spanien, man ansdg att de
behandlades illa dar, har upphavts.

Aven wto:s regelverk fillater att pan vidtar &tgérder till skydd
for bl.a. manniskors, djurs och véxters liv och hélsa men generellt galler
att det man skyddar maste befinna sig det ggna territoriet.  EU kan
séledes inte forbjuda import 4, levande djur eller djurprodukter som
uppfotts eller slaktats ett satt som man anser oacceptabelt.

| de fall EG-lagstiftningen hindrar Sverige att infora de djur-
skyddsregler gom man | Sverige 6nskar, finns det anledning gt forsoka

en andring till stdnd. Det forefaller daremot tveksamt gm man med
framgang kan verka for it EG-lagstiftningen gors heltackande det
djuretiska omréadet; de kulturellt betingade skillnaderna mellan medlems-
landerna  kan ygrg for stora. A andra sidan kan preferenser och etiska
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betankligheter hos breda konsumentgrupper ha ett starkt inflytande
produktionen.

Den franska gaslevern och, for att ta ett aktuellt svenskt
exempel, de trdnga honsburarna, &r séledes knappast CAP:s fel. Nar det
galler gaslevern, gom &r ett resultat gy sjuklig forstoring gy levern  gga,
tvangsmatning, ar det helt uppenbart att detta &r ett marknadsfenomen
som orsakas gy hog betalningsvilia  hos vissa konsumenter for produkten
i fraga och avsaknad ,y etiska betankligheter hos bade producenter och
konsumenter. Nar det galler bursystem bor det pdpekas att &gg och
fiaderfaproduktion  ar relativt oreglerad, om man j@mfor med exempelvis
mjolk. Ett argument som gdrs ibland &r att skulle bara priset stodet
vara fillrackligt hogt skulle mer djurvanliga  metoder —anvandas.
Argumentet & dock mycket tveksamt. Med ett hogre pris skulle det
ekonomiska utbytet gy burar jamfort med alternativa system bli hogre
och motivet att anvanda sig gy denna metod bli an starkare.

En tydlig effekt 5, CAP ar emellertid de granser gom foljer
olika stodindelningar. | Sverige kan vi idag ge hur miljostéden gjort det
lonsamt  att foda ypp kalvar utanfér stodomrddena och att sedan
transportera  dem till stddomrédena for att de dar skall beta till hogre
bidrag. P& motsvarande sitt kan man med olika  stodindelningar
&stadkomma skillnader i lénsamhet gom tidigare inte funnits. Givet de
stdd man infor kan det bli lénsamt att transportera djur for uppfédning
eller slakt dver de stodrelaterade grénserna.
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4 Utgangspunkter ~ for analysen av en py
jordbruks-  och |andsbygdspolitik

4.1 Inledning med o&versikt  Gver kapitlet

Enligt traditionell ekonomisk teori leder g oreglerad marknad till hogsta
mojliga vélfard vid gp given inkomstférdelning. Detta galler dock endast
under vissa férutsattningar och &ar de inte uppfyllda behover on sa kallat
oreglerad marknaden inte leda till den mest effektiva resursférdelning.

Politiska ingrepp i marknaden gérs vanligtvis nar marknaden férmodas

inte kunna fungera tillfredsstallande. Ett annat skal till  marknads-
ingripanden  &r onskan att paverka inkomstférdelningen i syfte att
utjamna inkomstskillnader. | detta kapitel diskuteras i forsta hand de s.k.

marknadsmisslyckanden  gom &r relevanta for expertgruppens ansvars-
omrédet, dvs. milj6- och regionala frdgor. Kapitlet inleds med gp
diskussion 4y frgan o jordbrukets  specificitet, eftersom detta utgor
den teoretiska grundvalen for all tidigare jordbrukspolitik inom EU, och
avslutas med et avsnitt oy principer fér framtida polik samt en
diskussion oy subsidiaritet.

4.2 Jordbrukets specificitet

Frdgan om jordbrukets  specificitet  diskuterades utforligt i LAG-
utredningen Ds 1989:63 och berors darfér endast kortfattat. Jordbruket
specificitet har &ven behandlats 5, Rabinowicz 1992, Molander 1992,
Buckwell m.fl. 1997 och Hill 1996

Uppfattningen  om att jordbruket  vasentligen skilier sig fran
andra sektorer har traditionellt  spelat on stor roll gom ett argument  for
en speciell jordbrukspolitik. Att ett inkomstmal finns formulerat for just
jordbrukssektorn  bygger en hypotes att jordbruket har ett generellt
inkomstproblem.  Med detta menas att jordbrukets  produktionsfaktorer,
kapital och arbetskraft, en oreglerad marknad inte skulle erhdlla gp
korrekt eller rattvis ersattning.  Uppfattningen gt S& g fallet gy
véletablerad bland jordbruksekonomer 1950- och 1960-talet.

| Romfordraget grt 39 punkt 2 faststalls det att: "Vid utform-
ningen 5y den gemensamma jordbrukspolitiken och de sarskilda atgarder
som Kravs for att tillampa den skall hansyn tas till de speciella forhallan-
den inom jordbruksnaringen  till féljd gy jordbrukets sociala struktur och
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av Strukturella  och naturbetingade  olikheter mellan  olika jordbruks-
omraden.

De argument som traditionellt ~ &beropas for jordbrukets  speci-
ficitet kan hanforas till tre olika kategorier. Dels hanvisar man fill pro-
duktionsprocessens  egenskaper, dels till egenskaper hos jordbruks-
sektorns regurser Och slutligen till den forandringsprocess  gom sektorn
standigt &r inbegripen

Nar det galler produktiansprocessezzs —egenskaper brukar man
patala jordbruksproduktionens vaderberoende och den dérmed féljande
osakerheten, samt att det finns g l&ng efterslapning i produktionen.
Oséakerhet i det ekonomiska utfallet forsvarar planering gy verksamheten
och detta har ansetts Speciellt betydelsefullt  for jordbruket, eftersom
driften oftast bygger langsiktiga investeringar.  Jordbruksprodukter  &r
vidare standardiserade och produktionen &r geografiskt utspridd. Dessu-
tom kannetecknas jordbruket 5y hog kapitalintensitet och liten foretags-
storlek. Ingen gy dessa egenskaper &r dock unik for jordbruket.  Flertalet
andra naringar, tex, turism, &r ocks& beroende gy vadret och far han-
tera den inkomstinstabilitet ~ vadervariationerna  astadkommer.  Kapitalin-
tensiteten i jordbruket ar lagre &n genomsnittet over alla branscher med
foretag under 20 anstéllda se Molander, 1993; det kan noteras att
genomsnittet for de berérda branscherna paverkats ganska starkt gy
kapitalintensiteten i ett fatal branscher. det &r alltsd majligt att jord-
bruket ligger 6ver medianvardet &ven gm det ligger under medelvardet.

Det kan ocksd yarg Vart att notera att jordorukets —inkomster pa
en Marknad bestims gy tillgdng och efterfrdgan. Om efterfrdgan  &r
relativt stabil leder ett lagre utbud till okade priser. Det &r med andra
ord troligt att lantbrukets totala inkomster inte varierar lika kraftigt som
produktionen. Aven om Produktionen &r vaderberoende kan epn samre
skoérd leda till hogre priser och inkomsterna kan bli forhéllandevis
stabila. Resonemanget galler framst en Sluten marknad, men i den
man produktionen varierar omvant mot Ppriserna galler det aven for en
oppen ekonomi.  Dessutom finns det goda forutsattningar att hantera en
varierande produktion gy, lagringsbara yaror. Spannmal kan tex. enkelt
lagras och darmed kan produktionsvariationerna delvis dampas. Vidare
finns det oy rad instrument gom kan avhjalpa osékerheten i framtida
priser, till exempel sk. “futures markets”, dar lantbrukare kan "for-
sékra sig" mot eventuella framtida prisforandringar.

Den andra kategorin gy argument hanfor sig till egenskaper hos
jordbrukssektorns resurser | Synnerhet arbetskraften, dess rorlighet,
kvalitet och beteendeménster. Har aterfanns -finns  pastdenden att jord-
brukare och deras familier g daligt utbildade, visade bristande anpass-
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ningsformaga  och rérlighet, samt ett Overoptimistisk investerings-
beteende. Det har &ven havdats att jordbrukare agerar omvant vid
prissignaler.  Det sistnamnda p&stdendet motségs direkt g, utvecklingen
for exempelvis mjolkproduktionen,  gom i Sverige sjonk under 1960-talet
och expanderande under 1970-talet. Utvecklingen sammanféll val med
|6nsamhetsforandringarna. Jordbrukarnas  daliga utbildning  ar ett pa-
stdende gom kan &ga sin riktighet i ett historiskt perspektiv. Det kan
fortfarande galla i vissa delar 5y Europa men &r knappast representativt
for yare sig Sverige eller huvuddelen 4, EU.

Det | teoretiskt synpunkt viktigaste pastdende galler arbets-
kraftens och kapitalets rorlighet. Tva omstandigheter tyder att jord-
brukets arbetskraft har uppvisat gn hog rorlighet. Dels har sysselsétt-
ningen inom jordbruket minskat kraftigt under efterkrigstiden, dels utgor
numera inkomsterna frdn jordbruket i genomsnitt endast 30 % g, lant-
brukarfamiljernas inkomster  gett sektorsnivan. Enligt Bolin 1985  ar
det faktum att lantbrukarna sokt, och kunnat fa, alternativa eller komple-
meriterande inkomster den framsta anledningen till att jordbrukarnas in-

komster @ver aren har utvecklats ett tillfredsstéllande  sitt. Aven kapi-
talet har uppvisat rorlighet och nyinvesteringar har skett. Under 1980-
talet uppgick bruttoinvesteringarna i sektorn till omkring 4 miljarder

kronor arligen.

Nér det galler lantbrukshushéllens inkomster kan det \gra vért
att notera att sammanstéllningarna  ofta bygger tamligen breda defini-
tioner gy vad gom &r ett lantbrukshushdll.  Ofta medréknas &ven mindre
deftidsjordbruk  och vad ggm narmast kan kallas hobbyjordbruk. | dessa
fall &ar det ofta sa gt jordbruket inte ndgot patagligt satt bidrar il
familiens  f6rsorjning. Spridningen i den andel g5, inkomsten gom
kommer fr&n jordbruket ar darfér mycket stor. A andra sidan illustrerar
detta endast tendensen gait lantbrukarna haft o god forméga att anpassa
verksamheten s3 att inkomsten for familien nér en sammantaget tillfreds-
stallande niva.

Den tredje kategorin 4y argument forandringsprocessen tar
fasta att konsumtionen 5, livsmedel &r relativt stabil. Om produk-
tiviteten Okar i jordbruket, dvs. gy det med befintiga resurser ar moj-
ligt att Oka utbudet gy livsmedel, kan pgn inte forvanta sig att det enkelt
gar att 6ka konsumtionen. Jordbrukssektorn blir under sidana forhallan-
den gn sektor dar gn Over tiden okande produktivitet leder till att antalet
producenter standigt minskar, for gatt tillfredsstélla en given konsumtion.
Foljaktligen  har jordbruket sedan artionden fatt vidk&nnas g minskande
sysselsattning. En tolkning gom skulle kunna géras ar att produktivitets-
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utvecklingen &ar sd snabb att arbetskraften inte hinner lamna sektorn
under socialt acceptabla former.

Argumentet ~anvands fortfarande i debatten, ge tex. CEPR
1995.  Arbetskraftens bruttoproduktivitet ~ har kat med 3 _4 % gy dret
under efterkrigstiden.  Arbetskraftens  bruttoproduktivitet mater inte den
tekniska utvecklingen som S&dan eftersom arbetskraften har Substituerats

med andra produktionsfaktorer, framst kapital. ~Analyserar  man pro-
duktivitetsutveckling i forhdllande ftill problemet med att anpassa jord-
brukets totala resurser, &r dock bruttoproduktivitet et relevant matt. En
okningen gy arbetskraftens  bruttoproduktivitet med 5 % arligen
resulterar, vid nuvarande omfattningen sysselsattning i jordbruket i
Sverige cirka 3 %, i at 0,03 0,05 0,0015 dvs. 0,15 % per ar av
det totala arbetskraftsbehovet i riket forsvinner. | regioner dar 10 %

arbetar inom jordbruket blir motsvarande siffra ndgot hogre. Forand-
ringar oy detta slag torde med latthet kunna absorberas. Vidare bor det
pépekas att i resonemanget ovan ses den tekniska utvecklingen  som
exogent given, vilket kan ifrdgasattas. De tekniska eller biologiska fram-
stegen sker visserligen till stor del utanfor jordbrukssektorn, eftersom
foretagen helt enkelt ar for smé for att bedriva egen forskning och
utveckling.  Den nya tekniken infors dock inte automatiskt, uytan som ett
resultat g, malmedvetna investeringsbeslut hos producenterna  for att 0ka
lonsamheten eller klara konkurrenstrycket.

Samma skdl gom talar mot att jordbruket i vasentliga drag
skulle skilia sig fran andra naringar i samhallet, kan ocksd &beropas for
att visa att det langt sikt inte ar mojligt att paverka inkomstnivan

inom jordbrukssektorn.  Sa lange arbetskraften fritt kan flytta mellan sek-
torerna, dvs. s lange man blir lantorukare zy fri vilja, far lantbrukarna
i det l&nga loppet den erséttning de sjélva begar. Fria foretagare satter
sina egna ersattningskrav,  eftersom ersattningen till varje rorlig resurs
bestams gy resursens alternativvarde. De resurser som Saknar ett
alternativvarde  fungerar daremot gom en restpost. Om spannmalspriset
stiger okar vardet gy den mark gom anvands for att odla spannmal, saval
som arrendeavgifterna  for de gom arrenderar marken. Detsamma galler
aven andra begransande tillgangar, &ven s&dana gom &r helt konstgjorda
och skapade gy politik tex. mjolkkvoter. Darmed okar formdgenheten

hos de som &dger de knappa tillgdngarna _ stddet kapitaliseras. Detta
fenomen, dvs. kapitalisering g, stodet, & vélkant och valbelagt med
statistiska uppgifter. En gy de forst gom uppmarksammade det 5 David
Ricardo gom i borjan gy 1800-talet diskuterade skillnader i markpriser.

En narmare diskussion oy kapitalisering finns i Ds 1989:63.  Analyser
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av reformalternativen i kapitel 5 visar sambandet mellan prisnivdn och
betalningsférmégan  for fasta resurser eller deras priser.

Nar det géller lantbrukarnas inkomster kan man, sett som
genomsnitt, ocksé papeka att en allt lagre andel kommer fran jordbruks-
produktion. | Sverige, sévél goy i Gvriga Europa, kommer pumera en
mycket stor del gy lantbrukshushéllens inkomster fr&n nnan aktivitet.
Enligt OECD 1995 visar flertalet studier gait deltidslantbrukare ofta har
hogre inkomster &n heltidslantbmkare. Sett over hela sektorn visar
studierna att nar inkomsterna fr&n arbete utanfor garden beaktas, fore-
faller lantbrukarnas inkomster ligga i paritet med genomsnitt for alla
hushall. I et nyligen publicerat arbete 5y Hill 1996 har ¢n gedigen
genomgéng gy lantbrukarnas inkomstsituation i ett antal lander gjorts.
Analysen bygger begreppet total income of agricultural households"
TIAH. Hill  konstaterar att berékningar 5, TIAH tyder att for
flertalet 5y EU:s lander galler det g

i de flesta hushdll goy bedriver jordbruk & inte jordbruket —den
viktigaste inkomstkéllan  for familiens 6verhuvud,

aven i de hushéll dar jordoruket ar den huvudsakliga inkomstkallan
for familjens Gverhuvud finns det andra inkomstkallor gy i regel
svarar for mellan o tredjedel och halften gy familjeinkomsten,
jordbrukarhushallen har hégre disponibla inkomster #n medelvardet
for alla hushall i respektive land.

Resultaten ,y, Hills undersokningar ger ett nytt perspektiv.  pa inkomst-
malet for jordbruket. Det faktum ait de flesta jordbruk  bedrivs deltid
innebar inte att inkomstnivan darmed #r ointressant, i synnerhet inte for
de gom ar heltidsbrukare.  Daremot har detta klara implikationer  for
jordbrukspolitiken som fortfarande bygger ett antagande gy att det
finns ett generellt inkomstproblem  fér hela sektorn. De inkomstindika-

torer som anvands zy kommissionen géller sektorinkomsten per arsverk
o.dyl. och ayser inte faktiska lantbrukarhushdll,  f6r op ingéende diskus-
sion, ge Hill, 1996. Samtidigt \pr det inte inkomstnivan ggm sddan gom
var den ursprungliga anledningen till politiska ingripanden.  Politiken
riktade sig istéllet mot den laga inkomstens sociala konsekvenser, dvs.
bristande forsorjningsférmaga. Ur ett sddant perspektiv gar det inte gt
bortse fr&n den totala familjeinkomsten. Buckwell m.fl. 1997 argu-
menterar for att endast oy, de direkta stoden relateras till den totala
inkomsten och férmégenheten kan dessa kallas for ett inkomststod. Den
viktigaste frdgan &r huruvida eventuellt lAga inkomster ska geg som ett
jordbruksproblem eller ett socialt problem. Sk&l kan framféras som talar
for att jordbruksinkomsterna skall geg i det sociala perspektivet. Mot
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bakgrund 5, den tidigare diskussion &r det troligt att inkomstproblemet
kan gora sig gallande for vissa typer av foretag, beroende en kom-
bination 5, socioekonomiska faktorer gom &lder, utbildning,  foretags-
storlek, lokal arbetsmarknad. Déarmed skulle ocksd lantbrukarinkotnster-

na ses | samma Perspektiv gom inkomster hos andra sméféretagare.

| Sverige har inkomstmélet for lantorukarna och produktivitets-
mélet genom strukturpolitiken ~ varit grundstenar i den tidigare forda
jordbrukspolitiken. Infor  den svenska interna  avregleringen 1990
agnades gp hel del analyser maluppfyllelsen  med den forda politiken.
| LAG-utredningen  Ds 1989:63, gom underkdnde ett speciellt inkomst-
mal for lantbrukare, nedtonades jordbrukets specificitet. Istéllet menade
utredningen att jordbruket skulle betraktas som en naring bland andra.
Aven om man | Sverige ¢vergav det specifika med ett inkomstmal  for
lantbrukarna i och med 1990 &rs reformbeslut galler detta &nnu inte for
EU. CAP har kvar inkomstmélet och overgangen till direkta stod
innebar, Aatminstone implicit, att man anser att Specificiteten fortfarande
galler. Det &r emellertid tydligt att jordbruket —alltmer gses som en bland
ménga likstdllda naringsgrenar.  Utvecklingen inom EU:s strukturstod  ar
sddan att jordbruket i allménhet inte skall sarbehandlas. Inom struktur-
stoden finns emellertid fortfarande ep del stdd gom i riktar sig enbart till
lantbrukare. Reglerna for tex. Vissa jordbruksinriktade investeringsstod
och LFA stod skilier sig harvidlag frdn regler for andra naringar.

Nar det galler s.k. externaliteter och kollektiva nyttigheter har
jordbruket emellertid fortfarande gp sarstallning inom EU. Aven har kan
man dock skénja gp forskjutning mot likabehandling. Jordbrukets
inverkan lokalsamhéallen  skall jamstéllas med andra €konomiska
aktiviteters  inverkan. Aven om utvecklingen sdledes tycks mot att
behandla jordbruket gom en bland andra naringar pétalas jordbrukets
centrala roll for landsbygden och s.k. kollektiva nyttigheter i flertalet
dokument frdn bl.a. kommissionen och Europaparlamentet.

Slutsatsen gy Ovanstiende diskussionen blir att den langsiktiga  anpass-
ningsprocessen, som ar ett resultat gy en Stigande produktionsutriymrrze

och 6kande produktivitet, —forefaller ha klarats oy vél gy jordbrukets

arbetskraft genom avgang r Sektorn och kompletterande —sysselsattning.

Ett argument som styrker denna slutsats ar att jordbrukarna inkomster
inte tycks slapa efter jamfért med andra grupper. Aft pa lang sikt styra
inkomsterna  fér en grupp fria foretagare ar vidare narmast ogorligt, s&
lange det ar mojligt ait vélia nar man Vil borja eller sluta med
verksamheten. Det gom politiken i stéllet paverkar &r vardet gy de fasta
resurserna, inKlusive vardet gy kvotratter, inom sektorn. Vidare tycks de
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traditionella  argumenten bakom jordbrukets  specificitiet idag inte yarg
sérdeles relevanta.

4.3 Miljo  och etik

Under genare &r har innehdllet i CAP breddats. | debatten har véckts
krav 6kad hénsyn till milion och g mer etiskt tilltalande djurhalining.

| det foljande diskuteras teoretiska utgdngspunkter fér jordbrukspolitiken

i just dessa hanseenden. Liksom for andra politiska ingrepp kan man |
princip  dela upp utgdngspunkterna i tvd huvudkategorier: antingen
menar man att politiska ingrepp kan bidra till att 0ka den totala méangden
nyttigheter och regyrser i samhallet eller ocksd menar man att Politiska
atgarder ger en, ur nNdgon synvinkel, mer tilltalande férdelning.

4.3.1 Externaliteter och kollektiva nyttigheter

Man kan grovt dela de miljorelaterade  frdgorna inom jordbruks-
omradet i tvd kategorier; dels den negativa miljépaverkan gom vissa gy
dagens produktionsmetoder leder till, dels den positiva miljopaverkan
som framférallt — tidigare epokers brukande 5, marken medfért. En Ly
anledningarna il att politiska atgarder p& detta omrdde ofta gpses
motiverade &r att bdde de ovannamnda kategorierna till stor del hénger
samman Med vad gom i ekonomisk teori traditionellt kallas marknads-
misslyckanden. Med andra ord finns inom bada omradena exempel
foreteelser  dar det normalt gnses att enskilda individers  privata
handlanden inte leder till ett |y samhéllets perspektiv onskvart resultat.

Med livsmedelsproduktion  félier vad gom idag ofta kallas exter-
naliteter och kollektiva nyttigheter, s.k. marknadsmisslyckanden. Med
externaliteter  menar man vanligen att en speciell aktivitet leder till gp
rad bieffekter. Man brukar tala gy positiva och negativa externaliteter.
Utmérkande for externaliteterna ar att dessa inte finns med i de beddm-
ningar gom vanligen gérs vid handel och vérdering Ly varor. Det som
teoretiskt utmarker s.k. externa effekter ar foljaktligen gt enskilda indi-
vider inte tar full hénsyn till dem i sina garningar.

Negativa externaliteter kan tex vyara véxtnaringslackage  frén
jordbruket,  gom drabbar andra jordorukare, fiskerindringen eller badan-
de manniskor i form 5, fororening eller igenvéxning Ly vattendrag och
sjoar. Positiva externaliteter kan ygra att en lantbrukare genom SiN pro-
duktion bidrar till ett attraktivi landskap gom andra kan njuta gy

Ett attraktivt jordbrukslandskap — &r dessutom exempel p& o s.k.
kollektiv  yara, Kollektiva yaror & sddana gom kan njutas 5, manga
samtidigt, utan att vardet for varje enskild individ minskar. Man brukar
tala om icke-rivalitet i konsumtionen 5y dylika yaror. For vanliga yaror
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ar det oftast S& att gm en individ konsumerar dem kan inte en annan
samtidigt gora det. Livsmedel &r ett exempel vad man kan kalla riva-
litetsvaror. Den gladje och njutning som en individ upplever gy ett
varierat beteslandskap minskar daremot inte for att dven andra tar del zy
skdnheten. Ett annu mer abstrakt exempel kan vyara att Manniskor
uppskattar det faktum att en VisS art eller artrikedom finns bevarad. Den
gladje eller nytta de upplever blir inte mindre gy att andra tycker
likadant.

Nar det galler kollektiva ygror brukar man vidare hanvisa ftill
att de inte ar exkluderbara, det gar inte att stinga ute konsumenterna.
For vanliga ygror 4ar det ofta latt gt hindra andra &n de som just
konsumerar den aktuella yaran fr&n att njuta zy den. Nar det galler
odlingslandskapet ~ &r det oftast inte meningsfullt  at forsoka stédnga
konsumenterna ute.

| stallet for att tala om externaliteter och kollektiva  nyttigheter
kan man foliaktligen  notera, att fOr varor dar det ar fysiskt eller
ekonomiskt oméjligt att utestanga individer frdn konsumtion och yaror
dér ep individs konsumtion inte minskar nyttan for andra individer, ar
det svart att ott tillfredsstéllande  utbud. Man kan forvanta sig att
privata  initiativ  inte ar speciellt  intresserade gy dylika  varor.
Konsumenterna kan & andra sidan uppskatta dem, &ven om det ar svart
att hitta villiga producenter. Ofta havdas darfor att utbudet riskerar att
bli mindre &n 6nskvart nar konsumtionen gy en vara Karaktériseras gy
icke-exkluderbarhet ~ och/eller icke-rivalitet. Dylika yaror kan Kklassifi-
ceras som | figur 3 nedan.

Man har under gepnare & allt mer Uppmarksammat icke-
rivaliserande och icke-exkluderbara  nyttigheter i jordbruket. Ofta menar
man att lantbruket inte ersétts for all den nytta det, i detta sammanhang,
bidrar med till samhallet. Forutom livsmedel menar man numera att
jordbruket  producerar ett varierat och ofta uppskattat odlingslandskap,
artrikedom samt kultur i vidare bemaérkelse.
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Figur 3 Klassning 4y nyttigheter

Exkluderbara Icke-exkluderbara

Vanliga yaror, Allménna

privata yaror tillg&ngar Rivaliserande
t.ex. mat eller t.ex. betesmark

prylar utan definierad

aganderatt

S.k. klubbvaror. Rent kollektiva
avs. yaror dar varor, tex. luft

man inom vissa Icke-rivaliserande

granser inte har
rivalitet, tex. bio,
teater. idrottsklubbar

Om man lamnar produktionen 5y dylika yaror den fria marknaden
skulle det allisd leda till ait produktionen blir lagre an efterfragan.
Offentliga ingripanden har darfér ansetts motiverade. Hur omfattande de
offentiga ingripandena  skall yara &r dock mer oklart. Med hjalp av
relativt nya metoder har forskare senare ar forsokt berdkna hur sior
s& kallad betalningsviia  manniskorna har for de kollektiva varor Jord-
bruket producerar. Genom intervjuer férsoker 4y hitta metoder att
manniskor gt uppge hur mycket de varderar olika saker till i pengar
S.k.  contigent-valuation"-studier. Andra satt ar att berédkna hur
mycket pengar Manniskor lagger per att ta sig till platser foér att njuta
av till exempel naturupplevelser S.k. “travel-cosW-studier. Ytterligare
en kategori studier férsoker berdkna skillnaden i pris liknande ygror
som Skilier sig i n&got speciellt hanseende. Genom git till exempel
jamféra  priset jamforbara  fastigheter dar utsikten eller narmiljon
skiljer sig forsoker man identifiera hur mycket utsikten eller miljon  ar
vard s& kallande “hedonic-price"-studier.

Det ar emellertid inte givet gt offentliga ingripanden leder till
den mest effektiva resursanvandningen inom relaterade omraden. | och
for sig finns det ménga saker oy manniskor uppskattar med dagens
lantbruk gom det inte ar mojligt att utestanga dem fran att konsumera. A
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andra sidan finns det g rad invandningar mot de metoder man idag
anvander for att berakna méanniskors vérderingar gy dessa varor.
Inom den framvaxande forskningen finns gpn del resultat som

tyder att det individer framforallt  vardesatter ar att den npatur de
vistas dvs. nammilisn se tex. Johansson, Kristrém och Nyquist,
1993, som i en Studie over Finlandsfarjoma i Stockholms skargard visar

att dven om Manga manniskor bryr sig s& vager effekten gy de kring-
boende oerhort tungt | den sammanlagda beddmningen. Jordbruks-
fastigheter i attraktiv miljo betingar vidare ett hogre pris &n fastigheter
med mindre tilltalande natur Se tex. Drake Kumm och Andersson
1991. En del g, betalningsvilian  syns alltsd i markpriserna.  Att inannis-
kor darmed ocks& ar villiga att betala for att andra skall ha en fin utsikt
4r inte lika sakert. | andra studier har det visat sig att deltagarna har
svart gait inbordes rangordna olika landskapsvyer se t.ex. Bergland,
1995. Med andra ord kan det noteras att det ar oerhort svart, dels att
vardera varor man inte &r yan Vid att vardera och som dessutom ofta ar
komplexa, dels att det ar annu svérare for ndgon apnan att 96ra en
rattvisande sammanvagning ay hur stort detta varde skulle kunna vara
for en hel grupp eller en hel nation.

Ytterligare et problem nar det galler véra méjligheter att upp-
skatta hur viktigt manniskor tycker det & med yaror som 9€ ovan bes-
krivna hanger intimt samman mMed grundlaggande varderingar.  Ménga
ménniskor menar att det &r ett moraliskt ansvar att bevara ny levande
arter, den befintliga  artrikedomen eller vissa kulturmiljder. De indivi-
duella skalen f6r detta kan yara Manga. Om  manniskor ombeds
uppskatta hur stor deras betalningsvilia  ar for att till exempel bevara en
speciell insektsart kan de havda att detta inte gar att uppskatta i pengar,
utan att det ror sig om en 9rundlaggande skyldighet. Ater plir det svart
att ha detta gom grund for politiska Gvervaganden, eftersom man har en
begransad budget och pengar till en atgard med nodvandighet innebar att
de inte kan anvéndas till ndgot annat.

De offentliga myndigheter som kan ténkas till uppgift att ad-
ministrera et offentligt ingripande for icke-exkluderbara och/eller icke-
rivaliserande ygror har dessutom ofta problem att avgéra hur mycket det
kostar att producera varorna, SPeciellt problematiskt kan detta vara nar
det som vanliga manniskor uppskattar uppkommer som en folid av en
intaktsdrivande ~ produktion gy andra varor, som ofta ar fallet inom
lantbruket eftersom  det under sddana forutsattningar —&r svart att urskilia
kostnaderna for den del 5, produkterna eller produktionen som allmén-
heten uppskattar och gom inte kommer till uttryck i handeln med t.ex.
livsmedel. Med andra Ord finns stora Problem att beddma saval kostna-
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den for utbudet gom véarderingen 4 efterfrdgan. Det blir féljaktligen

problematiskt  att beddma o, offentliga medel gér mer nytta inom detta
omréde &n de skulle gjort oy de anvéndes inom négon del 4, den offent-
liga verksamheten.

Det verkar ocksd gom om en del till synes icke-exkluderbara
och/eller icke-rivaliserande \4/or eller aspekter, handlas med tradi-
tionellt vis. Foérutom vad gom kan avspeglas i fastighetspriser finns et
flertal exempel. P& gengre ar har gn rad livsmedel bérjat saljas under
olika mérken, gom gor ansprak att bidra till on battre milio och ett
bevarande 5y det traditionella jordbrukslandskapet. Hit hor till exempel
Hagmarkskott och i viss man KRAV-produkter,  Anglamark-sortimentet,
Sunda-serien och marknadsféring 5, far- och notkétt gom patalar gt
marken hélls Oppna gy s&dan produktion. Om konsumenterna betalar ett
merpris  for dessa yaror kan man anta att de till gn viss del betalar for
sin uppskattning 5y, de kollektiva yarorma.

Aven [antbrukarna gor synbara anstrangningar att anpassa Sid
till  efterfrdgan 5y dylika yaror. LRF  satsar en hel del olika
kampanjer gom helt eller delvis gar yt att forandra produktionen i gp
riktning gom féngar efterfrdgan inom omrédet. Tydliga exempel ar "P&
vag projektet  gom syftar till att skapa medvetenhet, insikt och motiva-
tion hos varje bonde att arbeta konkret med miljs, djuromsorg och
kvalitet p& garden. Genom gp rad aktiviteter arbetar lantbrukarna med
att anpassa Sin produktion i syfte att fillfredsstélla  konsumenternas
6nskemadl inom miljdomradet.

Andra exempel hur det gar att konsumenterna it betala
for de sk. kollektiva nyttigheterna kan ara Bo P& Lantgdrd, kép gy
lokalproducerade  ygror som Svensk Lantmat och gp hel rad exempel dar
olika turistsatsningar &r mer eller mindre starkt relaterar till et upp-
skattat jordbrukslandskap. P& ett mer globalt plan kan poteras hur bland
annat svenskar lagger ménga obetalda timmar i frivilligorganisationer,

som ett eller annat satt syftar till att varna landskap, artrikedom,
kulturhistoria gy, inte bara i Sverige. Manga koéper Barnens Regnskog,
planterar trad i Vi-skogen, eller adopterar spackhuggare. | samtliga fall

kanaliseras pengarna Via organisationer gom inte drivs i vinstsyfte, men
som genom att avséga sig vinstsyftet troligen vinner trovardighet och
darmed fungerar gom en kanal for manniskors intressen vad galler
nyttigheter  gom karaktériseras 5, icke-rivaliserbarhet och/eller icke-
rivalitet se Fahlbeck 1995 for g diskussion.

Avslutningsvis  kan noteras att de metoder gom forskarna anvander for att
uppskatta manniskors betalningsvilja for det dppna landskapet och andra
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kollektiva nyttigheter fortfarande ar tamligen omstridda. Det ar langt
ifrin sdkert att Sadana understkningar kan berékna "den sanna’
betalningsvilian.  Man kan ddremot yarg 9anska sakra p& att Manga
manniskor pa olika satt kanaliserar g del gy sin betalningsvilia i form
av Markpriser, konsumtionsval, ~semesterval, frivilligt  arbete eller bidrag
till olika organisationer, samt att det ibland &r motiverat med offentliga
ingripanden. Man kan aven konstatera att trots att individer gor en hel
del pd egen hand, nar det galler varor som traditionellt  ansetts omdjliga
att hantera p& marknaden, &r det ofta svart att hitta bra kanaler for
enskilda konsumenter att mota producenter. Dessutom anser Manga
manniskor att inom detta omrade berdrs inte bara sd kallad produktion
och konsumtion, ytan att Manskligheten dessutom har vissa skyldigheter
i relation till framtida generationer eller naturen i sig sjélv. Ojfentliga
ingripanden  kommer darfor troligen behdvas &ven i framtiden.  Det &r
daremot an sa lange hogst osakert viken form gom ar "bast’ eller mest
"effektivn = Mycket talar allts& f6r att man DPOr vara Oppna for att prova
olika lésningar och att resurser | framtiden bor laggas pad att noggrant
utvardera de olika metoderna.

4.3.2 Aganderétter och férorenaren-betalar-principen PPP

Fragor gom beror s.k. externaliteter och kollektiva nyttigheter  ar intimt
forknippade med aganderattsfragor.  Skall ep lantbrukare ha ratt att gora
vad han vill med och sin mark  Har grannar ratt til en luktfri -~ miljo
Har badande ratt att Krava att en markégare haller en viss Vattenkvalitet
pa vatten han ager

| litteraturen papekas ofta att det viktigaste inte alltid ar vem
som lilldelas &ganderatter. Det viktiga ar att de &r tydliga. Annu  viktiga-
re & att dganderétterna ar sdkra, dvs. att man kan lita att de ypp-
ratthlls. En aganderatt ar aldrig starkare &n vad omgivningen medger. |
detta sammanhang behovs det ofta gn Statsmakt gom har formaga att se
till att individuella &ganderatter respekteras.

Ar aganderatterna val definierade menar man att de dels ger
innehavaren trygghet s& att han kan gora forbéttrande &tgérder och yara
saker att f& del 5y de frukter forbattringen ger. Dessutom kan de som
vill genom Kop ta over aganderatterna. Darigenom  menar man att de
omfordelas s& att de gom har bast forméga att anvanda resurserna ocksa
far gora detta.

| milissammanhang férekommer ofta oklara aganderatter.  Har
man ratt till ren Iuft och rent vatten Hur upprétthalls i sd fall sddana
rattigheter  Om an tilldelats ep &ganderatt har man da ratt till kompen-
sation gy den omformuleras
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Nar det galler CAP och de miljshansyn gomy i framtiden ganno-
likt kommer infogas i CAP, méste man ta stallning till o rad frgor 4y
den héar karaktdren. Man har vidare kommit &verens om att i allménhet
anvanda fororenaren-betalar-principen, PPP. Med andra Ord gpseg det
rimligt  att den gom fororenar ocksd betalar fér sig. Aven genna princip
ar emellertid val inflitad med &ganderattsfrdgor.  Om |\an menar att
manniskor har ratt till gn luktfi miljo s& &ar det rimligt att krdva att en
lantbrukare bekostar de atgéarder gom kravs for ait hans djurhalining inte
skall sprida lukt till de kringboende. Om gy daremot menar att en
lantbrukare  gom redan ar etablerad platsen har ratt git bedriva sin
produktion  gom tidigare, kan man istdllet hévda att denna lantbrukare
skall ha rétt att slippa klagomal fran nyinflyttare och gt dessa sjalva far
bekosta den luktfrinet de menar sig vilia ha.

| Sverige har staten gy tradition ofta inskréankt aganderatten till
bla. mark. Aven om enskilda personer haft individuell —aganderatt har
allmanheten haft on rad rattigheter gom markdgaren inte kunnat gora
nagot &t. Inom jord- och skogsbruket har s&dana inskrankningar varit
mycket vanliga under gepare tid. Inom EU varierar aganderatternas
stallning. | vissa lander &r inskrankningar oy de Sverige haft jord-
och skogsbrukets omrdde inte alls lika utbredda. En stor spridning i
detta hanseende kan komma att bli problematisk vad galler tex. den
framtida miljginriktningen 5, CAP.

Om det anses vara en konsumenternas réttighet it ha tillgng
till mat som producerats yian antibiotika &r det naturligt att forbjuda
antibiotikaanvandningen  inom husdjursuppfédningen.  Anser an istéllet
att lantbrukarna har ratt att halla sina djur som de sjalva finner motiverat
ar det konsumenternas sak att betala mer for ett livsmedel som fordyras
om man inte f&r anvanda antibiotika. Som g ytterligare illustration kan
diskussionen gm burhéns anvandas. Har berérs an fler dimensioner.  Allt
fler manniskor gnser att diuren maste tillmatas vissa rattigheter. | en
rapport till utredningen diskuteras dessa fragor utforligt, se Munthe,
SJV, Rapport 1997:7. Dérutdver tillkommer  aspekter handel. Om
det i Sverige infors lagstifining och underliggande &ganderétter, gom
andra lander inte har kommer konkurrensvillkoren skilja sig at. Resulta-
tet kan d& bli, gom ofta diskuterats just nar det galler burhons, att
varnandet oy djurens bésta i leder till ett inférande ay hationella regler
som Medfor eon uppfédningen oy férdyrar  produktionen.  Om  konsu-
menterna | det land gom infor de strangare reglerna inte ar beredda gt
betala merkostnaden, kan gp situation uppstd dar manga konsumerar #gg
och kycklingar — som fotts ypp under forhdllanden som anses &n mer mot-
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bjudande &n de gom rddde innan inférandet gy regelverket gom avsag att
forbattra  situationen foér honsen.

For att atervanda till miljoreglerna  kan noteras att man kan
vdlia att nationellt inskranka lantbrukarnas val ay produktionsformer
efter eget gottfimnande eller efterstrava gemensamma EU-regler.  Det
star varje land fritt att lagga fast en basnivd gom kraver att alla som
sysslar med lantoruk skall anppassa Si9 efter denna. Ur konkurrens-
hanseende &r det naturligtvis bra gm en Sadan grundniva géller lika for
hela EU-omrédet. Det kan innebéara krav att jordbruksproduktionen
inte skall medféra vaxtnaringslackage dver vissa hivaer, att Vvissa
preparat inte far anvandas, att andra endast far forbrukas inom vissa
niver, att restprodukter inte far forekomma i livsmedel, att djur skall
behandlas vissa satt etc. En dylik grundnivd eller referensnivd  kan
allts& ses som en ratt som livsmedelskonsumenterna  har, eller som
inskrankningar i aganderatter hos lantbrukarna.  Upp till denna referens-
nivd kan man hévda att fororenaren-betalar-principen skall gélla.

Om samhaéllet darutéver Vill styra jordbruket  ytterligare i nagot
hanseende kan lantbrukarna krava att ersattas for detta. Krav som Stélls
utéver grundnivn ges d& gom anpassningar som lantorukarna - inte ar
skyldiga att gora. Det kan darfor anses Skaligt att de far ersattning for
sddana Atgarder. Vil samhallet, eller enskilda personer, N& ldngre &n
grundnivdn far de betala for att lantbrukama  anpassar Sin produktion
utover deras skyldigheter.

Exempel sddana atgarder ar hela det nuvarande miljostodet
inom EU. Har har finns emellertid ett problem i det gt lagstiftning och
program inte &r harmoniserade se vidare diskussionen ¢, subsidiaritet
under avsnitt 4.6. Det finns déarfér exempel att det som anses vara
en bondernas skyldighet i ett land kan anses vara ndgot samhallet borde
betala for i ett annat. Skillnaderna mellan olika EU-lander ar idag patag-
lig varfor det kort sikt kan foreligga vitt skilda utgangspunkter  infor
anstrangningar att skapa enhetlighet. Icke desto mindre finns det skal att
tro att S&dana anstrangningar kommer att goras. Genom att harmonisera
regler och betalningar kommer konkurrensvillkoren — utjamnas.

For jordbrukssektorn  gom helhet galler att den &r dlagd samma
milipansvar gom Ovriga samhallssektorer inom EU. Varje sektor har ett
eget ansvar for den miljiopaverkan  den star for. Vidare har EU anammat
ppp. Aven ... det kan gnses vara en bra huvudregel, att den som
fororenar betalar for sin nedsmutsning, finns det ett antal invandningar.
Som redan noterats kravs det att man definierar yem som har ratt ftill
vad. Dessutom kravs det méjligheter att kontrollera att den som har en
skyldighet efterféljer reglerna.
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Aven inom jordbruket  finns exempel dar det &ar svart gt
kontrollera  huruvida gp lantbrukare gjort det gpg eller det andra. Det ar
inte givet att PPP alltid &ar att foredra. Om man tex anser att bekamp-
ningsmedel inte bér anvandas i vissa miljder under vissa férutsattningar
kan det ygrag mycket svart att kontrollera detta. Istallet for gt forsoka
lagga avgifter de brukare gom anvander bekampningsmedel ett
sédant negativt satt kan det darfor a3 mer mMotiverat med riktad
information  eller andra atgarder. Ett annat exempel &r hanteringen av

stallgédsel.  Stallgédseln urlakas per eller mindre beroende bl.a.
hantering, vaderlek och véxtlighet. Att avgiftsbelagga den gom hanterar
sin stallgddsel ett yr Miljésynpunkt negativt satt & svarkontrollerat.

Aven har kan information och rddgivning emellertid 55 mMotiverat.
Fortfarande &r det dock motiverat att man finansierar sédana stodat-
garder inom respektive produktionsgren tex med avgifter eller skatter.
Varje  produktionsgren  bor belastas med de kostnader produktionen
&samkar samhallet. Vem gom skall ha ersétining och yem som skall
betala &r ep frAga oy val gy dganderitter och de speciella forutséttningar
som gdller inom respektive omrade.

PPP har g motsvarighet i vad man skulle kunna kalla
"férskonaren-skall-ha-betalt-principen. Om det zpges rimligt  att foro-
renaren betalar kan det ocksd gnges rimligt att den gom bidrar till gt
forbattra  miljtillstdndet  skall ha betalt for detta. | viss man ligger et
sadant resonemang bakom delar gy EU:s nuvarande miljostéd. En gnpan
parallell kan goras inom véaxtnaringsomradet. Idag har Sverige avgifter

handelsgédsel eftersom den gpgeg leda till miljoproblem  nar den lakas
ur. P& motsvarande sdtt skulle pgn kunna betala de ggm tar till yara och
atervinner framforallt ~ fosfor eller kvéave; gsom en analogi till koldioxid-
avgiften skulle mgn kunna betala fér den koldioxidbindning  gom sker i
humuslagren i lantbruket. Man kan ocksa tinka sig att samhallet betalar
jordbruksnaringen  for o mycket mer aktiv roll i ett framtida samhalls-
system dar mgn recirkulerar mycket 5, samhallets avfall genom olika
former 4y slam.

Avslutningsvis  kan det ygrq Vart att notera att EU och dess medlems-
nationer med stor sannolikhet kommer behdva etablera nya aganderatter
och nya regleringar inom miljérelaterade  omréden. Allt fler méanniskor
anser Miliofrégor  yara av stor vikt. Om EU vill lagga mer av de
gemensamma resurserna P& olika miljdorienterade  &tgarder innebar det
att man P& ett eller annat satt maste ta stéllning 6l yem som har ratt il
vad inom detta omrade. S lange CAP innefattar en gemensam marknad
kommer regler, stéd och lagar behdva harmoniseras inom EU. Fér att
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konkurrensneutralitet ~ behdvs gemensamma Villkor.  De framtida miljo-
programmen  kan darfor  utformas s& att en gemensam grundniva, vad
galler hantering gy tex. gddningsédmnen, bekampningsmedel  och
husdjur, féreskrivs inom hela EU. Alla producenter skall yara Skyldiga
att anpassa sin produktion efter dessa givna grundvillkor. Troligen &r
det direkt olampligt att i detalj ange gemensamma grundvillkor.  Det
synes mer motiverat att, i likhet med nitratdirektivet,  ange gemensamma
nzal och att de exakta reglerna for hur mélen skall uppnas tilldts variera
under overinseende frdn EU. Vil samhillet sedan ha ytterligare
anpassning  skall lantorukarna  kompenseras for  sdana  atgérder.
Detsamma bor galla for miljétjanster — utdver grundnivan.  Vill samhallet
ha mer biologisk mangfald och 6ppet landskap &n vad som folier av
re erensnivdn f&r samhallet ersatta lantbrukarna for detta. Som allméan
princip  géller vidare att varje sektor, och efter samma princip  varje
produktionsgren, ~ skall bara de miljokostnader de ger upphov till.

4.3.3 Stod till miljovanlig  produktion och internationell  handel

Som tidigare noterats kommer en Ménga landers jordbrukspolitik i fram-
tiden innehdlla betydande inslag gy miljishansyn och miljérelaterade  reg-
leringar. Man kan ocksa forvanta sig att kommande férhandlingar  inom
WTO i icke obetydlig del kommer beréra just olika stods miljokopplin-
gar, eftersom redan forra forhandlingsrundan  lade stor vikt vid dylika
argument. Sorsa 1992 menar att konflikterna mellan & epa sidan
protektionism  med miljdargument och & andra sidan frihandel  kommer
oka i framtiden.

| grova drag kan man Urskija nagra tydligt olika positioner
inom detta omrade: Frihandelsforesprakarna, Handelsreglerarna  och de
som Soker Multilaterala  avtal.

Argument for frihandel

En grupp, Med manga ekonomer, tror Starkt frihandel se t.ex.
Anderson 1992, Subramanian 1992, eller Palmeter. Argumentationen
4r klar. Genom att tilldta frihandel kommer producenterna fa riktiga
prissignaler och man kommer anpassa Produktionen till de omraden gom
ar mest lampliga, med hansyn tagen till priser som inte stors av politiska
signaler. Inom denna grypp finns vidare de som menar att Prissignalerna
behéver justeras for s.k. externa effekter, men grundtanken ar att fri
handel leder till ett mer Milidanpassat jordbruk. — Om det finns s.k.
externaliteter ~ skall regleringarna  laggas den produktion eller den
konsumtion gom é&r skadlig, inte handeln.
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Ett annat centralt argument inom denna grupp &r att om man
accepterar Miljohansyn  gqy, handelshinder befinner man Sig S& att séga
det sluttande planet. Det kan ygrg Svart att skilja komparativa for-
delar fr&n miljoprotektionism. Subrimanian  ggr till och med de sociala
preferenserna i gt land gom en Mojlig komparativ  férdel;  férutom att
olika lander har en natur som ar olika lamplig/kanslig  for olika typer av
miljopaverkande  produktion har landets invanare dessutom olika vrde-
ringar gy vad gom &r en acceptabel miljis. At da tex, forbjuda import
frdn ett land, A, gom producerar en yara med en process som land B
anser vara fullstandigt oacceptabel ; miljosynpunkt gnses yr denna syn-
vinkel helt fel.

Ytterligare g, aspekt kan namnas. Ett argument for frihandel ar
att om ett 1and, tex. B ovan, menar att ett annat land, tex. A gyan, be-
driver gn produktion o strider mot olika grundlaggande uppfattningar
inom land B, s& kan medborgarna i land B alltid betala manniskorna i
land A for att upphéra med den oénskade verksamheten. Ater ar alltsd
handel ndgot gom skall anvandas i syfte ait forbattra miljon.

Argument for regleringar

En nyanserad diskussion o huvuddragen i hur regleringsforesprakarna
ser P& handel ges | Ekin, Folke och Constanca, 1994. De &r langt ifran
de enda gom omfattas 4y ett liknande synsétt och de anvands hér endast
som exempel pa gp inriktning. | flera studier har det belagts att eko-
nomisk tillvaxt, frdn laga inkomstnivder, nastan alltid leder till gt miljén
initialt férsdmras se tex. Grossman och Krueger 1992, eller Shafik och
Bandyopadhyay  1992. Né&r sedan ekonomin blivit betydligt  starkare
forbattras  miljon igen. Ekonomisk tillvixt hanger darfor ofta samman
med forbattrad  miljd, oy den utgdr fr&n op relativt hog niva.

Av bla. denna anledning och den sammanhéngande risken att
stora delar gy jordens yegyrser degraderas i vissa ekonomiska utveck-
lingsfaser  gnser manga ekologer, biologer och for den delen aven en del
ekonomer, att man Maste reglera handeln. WTO borde tydligt tg stall-
ning mot lander gom tilldter gt s.k. negativa externaliteter inte beskat-
tas. Att tilldta sddana kan jamstallas med vilken annan typ ay Subsidie-
rng som helst, enligt denna inriktning.  Lander borde darfér ha ratt att
skydda sig mot s.k. milisdumping, enligt detta synsatt. Ekin, Folke och
Constanca menar Vvidare ait marknadskrafterna  kan leda utvecklingen all-
deles fel. Deras argument tycks framst |uta sig mot ofullstandig infor-
mation, dvs. att vissa grupper | samhallet saknar information eller for-
méga att gora kloka val. Om till exempel jordbruksmark tillats handlas
fritt skulle aktbrer drivna ay mer kortsiktiga vinstintressen kunna kdpa
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upp mark frdn manga lantbruksfamiljer i tredje varlden. Dessa familjer
skulle sedan flytta till omraden ggm inte alls lampade sig lika bra for
jordbruk och darigenom bidra till miljéférstoring  och fattigdom i dylika
omréden. Som ett underliggande resonemang ligger att jordbrukarna
saknar kunskap och information gt bedéma vad gom ar langsiktigt bra
for dem sjélva.

En annan 9rundlaggande invéndning &r att &ven om frihandel, i
kombination med nationell hantering gy, nationella miljoproblem,  &r den
basta lésningen, kan det ygrg omojligt gt nd dit grund gy politiska
hansyn eller brister i de forutsattningar gom skall yara uppfyllda for att
handeln skall fungera. Unilaterala avtal och/eller nationella handels-
hinder kan darfor g det enda séattet for en grupp lander eller et
enskilt land att réra Sig mot ett Uthalligt ekonomiskt system, menar
Ekin, Folke och Constance. De menar Vidare ait dylika skydd bor
omfatta saval produkter gom Produktionsmetoder.

Multilaterala  avtal

Aven om ingen gy de tva tidigare grupperna Mmotsétter  sig multilaterala
avtal kan man nog urskilia en argumentationslinje  gom Starkare poangte-
rar Vikten gy sldana. Mahé 1996 och Sorsa 1992 utgér tvé exponen-
ter for en s&dan inriktning. | huvudsak grundar sig deras argument
uppfattningar  som awviker fran de bada tidigare grupperna. FOresprakar-
na ay Multilaterala avtal menar ofta att det finns stora brister i de forut-
sattningar gom 0géller for att riktiga prissignaler  skall kunna uppsta
inom en mer Oreglerad frihandel. Mahé stéller sig tex. skeptisk till
mojligheterna att genom frihandel f& till stdnd prissignaler gom P& ett
bra satt speglar olika produkters miljobelastning, bl.a. med héanvisning
til brister i legala system och i statsapparaterna | manga lander.

Att anvanda WTO och dar forsoka inlemma gemensamma
regler inom miljsomraddet geg d& gom en battre vég. | och for sig finns
det gn hel rad svarigheter gt Overvinna, innan ett fungerande systern av
internationella  handelsavtal reglerar resursstrommarna ett satt som tar
vederborlig hansyn till langsiktiga miljoeffekter.  Att slappa handeln helt
fri eller att aterfalla till nationella regler geg ay Manga som &n varre.

Av stor vikt blir det d& att géra handelsreglerna pa miljsomra-
det mycket tydliga. Vidare maste de klart ange Vad som éar acceptabla
skydd for miljon och vad gom snarare ar att betrakta gom gammaldags
protektionism.  Handel skall inte hindras grund 4y olika miljdlagstift-
ning, istéllet skall de multilaterala avtalen mojliggéra handel &ven om
miljlagarna  skilier sig. Trots stora problem poangteras alltsd vikten gy
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att foga sgmman regler for och féljder gy olika former 4 internationella
konventioner etc. med multilaterala handelsavtal, se tex. Sorsa 1992.

Nuvarande regler
Det &r alltsd olkart i vilken riktning WTO:s regelverk kommer utvecklas
detta omrdde. WTO har emellertid redan lagt grunden for den fort-

satta utvecklingen inom omrade. Né&r det galler miljopolitk & EU alltsd
delvis bundet g, dtagandena i WTO s& l&ngt det galler handelshindrande
atgarder.  Artikel XX i GATT ger rétt att vidtaga nodvandiga atgarder
bl.a. for gatt skydda manniskors, djurs och véxters liv eller halsa.
Atgarderna far emellertid inte ha storre omfattning an vad gom krévs for
att uppnd det avsedda legitima syftet eller innebara godtycklig diskri-
minering eller fortackt inskrankning i internationell handel.

Tvd avtal i WTO ger narmare precisering gy GATT:s  Artikel
XX, avtalet gy sanitara och fytosanitdra atgarder SPS-avtalet och gy.
talet gm tekniska handelshinder TBT-avtalet. SPS-avtalet behandlar at-
garder s Syfte ar att skydda mot risker forbundna med intaget gy livs-
medel och fodermedel samt spridning gy djur- och véxtskadegorare.
TBT-avtalet behandlar i stallet vissa typer gy tekniska foreskrifter  for
varor, Standarder samt kontroll g, foreskrifternas efterlevnad.

Grundlaggande for WTO:s regler &r att man endast far vidta
skydd gy den ggng befolkningen eller den egng Milion  mot risker for-
knippade med yaror. Man far sdledes foreskriva om tex. hogsta tillatna
halt ay kadmium i g6dningsamnen for att skydda den ggng milion.  Man
far vidare ha krav gom géller produktionsprocessen oy kraven har bety-
delse for den importerade \grans egenskaper, krav renlighet i livs-
medelsindustrin  &r saledes tilldtna da de berdr risker forknippade med
slutprodukten,  livsmedlen. Man far daremot inte ha krav ggm ror pro-
duktionsprocessen oy, kraven endast har betydelse for miljon eller
arbetsvillkoren i tillverkningslaitdet. Till skillnad fran i EU finns i WTO
inga minimiregler avseende miljo eller sociala forhallanden, det
globala planet skots dessa frdgor 5, andra organ eller inom ramen for
internationella  konventioner.

WTO-reglerna tilldter ~séledes fo6r narvarande inte att man

tillgriper handelsrestriktioner for gt paverka miljo  eller sociala
férhallanden i andra lander. Detta helt gavsett Vilka krav man Staller

tillverkningen i det ggng landet. Om viss produktion i det ggng landet
berérs gy strikta regler ger detta sdledes inte stdd krav att

importerade yaror Skall ygra tillverkade enligt sgmma regler. AN mindre
kan man som skal for restriktioner &beropa  att  konkurrens-
forutsattningarna  snedvrids  genom olikheter i kravnivaerna.
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Diskussioner ~ pdgdr i WTO om att mobjliggéra  handels-
restriktioner gy omsorg om den globala miljon. EU, som &r padrivande i
denna frdga, har framlagt ett forslag o tillagg till undantagsklausulen i
GATT Artikel XX. Det tilltdnkta undantaget skulle innebéara att man
far vidta handelsrestriktioner i enlighet med internationell miljo-
konvention gom uppfyller gy WTO stéllda krav. Syftet med forslaget &r
att skydda den globala miljon, inte att man skall kunna vidta skydds-
atgarder for agt utigmna tillverkningskostnader.

Frdn vissa lander, framst USA, Norge och vissa sydliga EU-
lander har ocks& framforts forslag att man Skall kunna vidta handels-

restriktioner grund gy sociala forhdllanden i produktionen i andra
lander.

Vid WTO:s  ministerméte i december 1996 i Singapore
diskuterades, utan resultat, bade forslaget om  mojligheter till
handelsrestriktioner ay  Miljoskal och 4y sociala skal.  Sarskilt
utvecklingslanderna  motsatte Sig tankarna d& man &r radda for gt sédana
mojligheter skulle medféra att  industrilanderna skulle infora
importrestriktioner for att skydda sig mot lagprisimport.

Fororenaren-betalar-principen har sanktionerats i bl.a. Stock-

holms- och Riodeklarationen samt i hagra internationella  skiliedomar.
Trots att principen har uppenbara fordelar yt handelspolitisk — synvinkel,
man kan genom denna undvika kunkurrenssnedvridande  subventioner,
s& finns det ingen entydig sanktion i WTO fér denna princip.

| WTO:s jordbruksavtal betraktas miljostod, vissa villkor,
som en gron, dvs. tilldten, stodatgard, i likhet med avlankade
inkomststod.

| WTO:s avtal gy subventioner och utjamningsétgarder,  som
ocksd sléts i Uruguayrundan, gors vissa undantag for jordbruket.  Det
kan and& ygrg av intresse hur man dar ger miljostéd. | avtalet
definieras stod gom offentlig overforing  som fOor mottagaren har karak-
taren gy forman. Stéden delas in i tre olika grupper: forbjudna, —angrip-
bara och tillditna. Forbjudna stod &r exportstdd och stdd till inhemska
framfér importerade ygror. Till&tna stéd &r icke-specifika  stod, vissa
forsknings-  och utvecklingsstdd, regionalstdd  samt engangsstod till
bindande miljskrav  med ypp till 20 % gy anpassningskostnaden. De
angripbara  stéden ar otillatna gy de anses Medféra skada for gnnan
parts handelsintressen. Om forbjudet eller otillatet stod konstateras far
klagande part vidta lampliga och vél avviagda motatgarder.

Det forefaller inte osannolikt att man | kommande WTO-
forhandlingar jordbruksomradet kommer behandla miljostéd  och
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avliankade stéd. P& industrivaruomradet géller gn tamligen  strikt
disciplin  harvidlag.

En eventuell framtida, och 5, Sverige och EU o6nskad, forand-
rng gy WTO:s regelsystem go skulle mojliggéra handelsrestriktioner
till skydd fér den globala miljon, basis 5y internationella  milj6-
konventioner.  skulle i hog grad beréra jordoruket. Fokus kommer d&
riktas mot miljostéden, eftersom de i ett s&dant lage direkt skulle
paverka konkurrensférmagan inte  bara ekonomiskt ytan &aven mojlig-
heten att 6ver huvud taget kunna exportera produkterna. Infor op sédan
eventualitet forbereder sig WTO redan for att narmare folia miljéstéden,
for att se om de ar snedvridande.

Gransen mellan negativ miljopaverkan, déar férorenaren-betalar-
principen  skall gélla, och positiv miljopaverkan, tex. bibehdllande 4,
biodiversitet med hjéalp gy stéd, kan upplevas g¢om mer eller mindre god-
tycklig. Som diskuterats oyan hénger en dylik grans intimt sgmman med
aganderatter och val gy referensnivder. Den internationella  uppmérk-
samheten miljiostdden kan komma gatt 6ka dven gy denna anledning.

Avslutningsvis  kan det pnoteras att om tyngdpunkten inom CAP i
framtiden  konzmer férskjutas  pzer mot nzilibn har detta tydliga
implikotioner i relation till det gygn diskuterade. Om nya eller
forandrade  st6d i framtida WTO-férhandlingar ~ skall kunna klassas gom
stod till miljon skulle det \ga en fordel at det gjorts noggranna
kartlaggningar gy, ett brett antal ntiljorelaterade parametrar och ait det
utformades  utvarderingsmetoder som gor det mgjligt ait bedéma
ejfekterrza 5y olika regleringar och atgarder. Fér att iframtiden f& gehor
for jordbruksrelaterade  miljostéd i WTO yqre det onekligen gpfordel gm
EU kan pdvisa att stoden ar specifikt utformade for att nd miljoma& och
att miljoeffekter  ocks& uppnds. Foérutom att s&dan kunskap kan komma
att kréavas i relation till WTO skulle den dessutom underlatta
mojligheterna  att bilda sig g rimlig uppfattning oy, de pengar som
anvands inom olika miljoprogram leder till méaluppfyllelse. Val av en for
EU gemensam regerensnivd blir ocksd central, dels fér de inom EU
gallande  konkurrensvillkoren, dels for relationerna till omvarlden och
acceptansen for stdd utdver referensnivan.

4.4 Regional-  och landsbygdsutvecklingspolitik

44.1 Teorier Over den regionala utvecklingen

En viktig forutsatining for it utforma gp effektiv  regionalpolitik — &r att
forstd drivkrafterna  bakom de regionala utvecklingsprocesserna. At ut-
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vardera effektiviteten i de vidtagna &tgarderna later sig heller inte goras
utan en Klar bild 4y de processer som genererar den ekonomiska obalan-
sen, eftersom g utvarderingar bér bygga en jamforelse  med den si-
tuation som Skulle intraffa o, A&tgarderna inte vidtogs. Det finns emel-
lertid ingen enighet om varfor vissa regioner, eller nationer, vaxer for-
tare an andra. Nedan ges en mycket kortfattad beskrivning gy nagra teo-
rier som har relevans for diskussioner om den regionala utvecklingen.

Enligt den traditionella  handelsteorin ~ "gamla handelsteorin
anses handel leda till utjamning 5y priser, loner och kapitalersattning.
Handelsliberaliseringar ~ som t.ex. fullbordandet 4y den inre marknaden.
antas darfér ofta leda till regional utjamning. Inom den nya handels-
teorin havdas daremot att den interna marknaden sparare kan leda till
okande skillnader. Utnyttiande 4y stordriftsfordelar innebar gatt produk-
tionen koncentreras till farre enheter. Processen underlattas gy
marknadsliberaliseringar. Stora produktionsanlaggningar  kan med fordel
placeras nara marknaden, vid storre befolkningcentra, dar koncentra-
tionsfordelarna  &r storst. Ocksd inom den pyg tillvaxtteorin  finns  grgy-
ment mot en spontan utiamning mellan olika lander/regioner. Tillvaxt-
processen anses Pero bland annat satsningar ny teknik som i sin
twur kan leda till fortsatt utveckling.  Enligt teorin kan vissa branscher,
framst de hogteknologiska. genererar stora Spridningseffekter fran till-
véxtprocessen till den omkringliggande ekonomin.  Traditionella  1ag-
teknologiindustrier ~ har inte sgmma POSitiva verkan. En regions bransch-
sammanséttning kommer s& satt att ha betydande konsekvenser for
tillvaxtpotentialen. Den nya tillvaxtteorin ~ &r omstridd och den empiriska
underbyggnaden oséker. Det bor pépekas att den gamla tillvéxtteorin
implicerar  att fattigare l&nder regioner kommer att komma ikapp
eftersom kapitalets marginalproduktivitet sjunker i takt med att kapital-
akumulationen  Okar.

Porters teori 1990 om hationernas konkurrensfordelar — anvands
ofta for att dra slutsatser &ven om den regionala utvecklingen.  Regionala
anhopningar Kkluster ~ med stodjande verksamheter ar ett Viktigt element
i Porters teoribygge. Ett annat Viktigt ~element &r den regionala
rivaliteten mellan beslaktade foretag. Den lokala miljon blir s& sétt en
viktig forklaring  till varfor vissa regioner véxer och andra krymper.
Cappelin 1992  menar ocksd att attraktiva miljger for tillvaxt effektivast

skapas ny regionala aktorer i samverkan. De industriella distrikten
Emilien i ltalien, Jylland i Danmark och Baden-Wurtenburg i Tyskland
kan ses som exempel detta fenomen. Tonvikten i Porters ansats ligger

dock dynamiska faktorer och fornyelseférmaga.
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Porter och hans manga efterfoliare  havdar gt en kontinuerlig
innovationsprocess  &r gp strategisk forutsattning  for  konkurrenskraft.
Harav folier ett behovet 5y att skapa et institutionellt system som
framjar o standig fornyelse. Idag gnges det omfatta bl.a. skapande av
natverk, se tex. Lehner 1996. Kuvalitetstinkande och standiga forbatt-
ringar 4y produktionen ges som Nyckelbegrepp.  Tolkningen av begreppet
innovation  &r i detta sammanhang ganska vid och omfattar &ven sociala
innovationer,  exempelvis nya Satt att samordna vissa aktiviteter. Med gp
sddan gnsats blir  implikationerna intressanta  dven utanfér  de
hogteknologiska  "high-tech” sektorerna.

Saraceno 1996 har argumenterat  for att glesbygdsregionernas
utveckling inte skall bygga begreppet skalfordelar tan att dessa re-
gioner i stéllet bor utnyttja samordningsférdelar  Ueconomies of scope”.
Saraceno bygger sin modell en analogi mellan ett foretag och en re-
gion. Naringslivet i glesbygdsregioner havdas kinnetecknas av flexibili-
tet p.g.a. den relativt sett hdga forekomsten av mindre och mangsidiga
enheter och individer gom &r yana att ta egna initiativ.  Lantbruksféretag
utgdr har ett bra exempel. Lantbruksféretagen har ofta diversifierat till
manga olika branscher. Saracenos ansats forefaller intressant med tanke

att glesbygdsregionerna  har klarat sig battre an gamla industri-
regioner med ensidig naringsstruktur och ytan sméaféretagartraditioner.
Sméféretagen har spelat en stor roll i tillvaxten i storstadsregioner och
landsbygdsomréden oo il gtor del saknar en langre industriell
traditon.  Svagare tillvaxt 5, smaforetag har funnits i traditionella
industriregioner.

Ovanstéende teorier behandlar ekonomiska forklaringar av
tillvaxt-  och/eller utvecklingsprocesser. | sina analyser av utvecklingen i
norra respektive sddra ltalien betonar Putnam 1996  medborgaranda,
socialt kapital, méngfald och natverk gom viktiga element i en positiv
samhallsutveckling.

Det kan yarag svart ait dra entydiga slutsatser fr&n de studier
som refererats oyan. Om det utvecklas verksamheter som ar mer kon-
centrerade &n gom ar onskvart, kommer foérsék gt begransa koncentra-
tionsprocessen it leda till ekonomiska kostnader och effektivitets-
forluster.  Man far d& stilla sddana effektivitetsforlusterna mot andra
aspekter man anser Viktiga. Ur social synpunkt kan det kanske vara
motiverat gt paverka utvecklingen. Man hamnar dock i en klassisk
avvagning mellan fordelning och effektivitet.

Slutsatsen blir ¢t det saknas en sammanhallen och allmant accepterad
uppfattning oy varfor vissa regioner vixer och andra stagnerar. De
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flesta teorier gom diskuteras gygn betonar gngrare delar 4y den
komplicerade  utvecklingsprocessett ~ &n helheten.  Vissa gemensamma
namnare forefaller finnas iflera teorier, i synnerhet nér det galler synen
pad innovationer och vikten 5y fornyelseformagan. Trots stora Metodolo-
giska skillnader forefaller det finnas ett visst slaktskap med nya tanke-
géngar inom tillvaxtteorin. | béda fallen ggg tillvaxten gom en endogeiz
process. Icke desto mindre finns det flera motstridiga uppfattningar  och
méanga g, de péstdenden gom gors &r inte empiriskt provade. Porters
teorier, gom har fatt epn stor spridning, kritiseras exempelvis ofta ay
andra forskare Bredahl mfl. for att inte har testats P& ett Systematiskt
satt. Analyserna  bygger gparare P& att man har studerat ett antal
lyckosamma fall tex. framgangsrika lander och/eller regioner och i
efterhand forsokt gt identifiera grunden till framgangen. Det &r inte alls
sakert att samma framgéngsmodell  ytan problem kan overféras till andra
mindre  utvecklade regioner. Kunskapslaget &r saledes sadant gt
forsiktighet  kan yarg P& plats.

4.4.2 Argument for regionalpolitiken/glesbygdspolitiken

Ett tankbart argument for glesbygdspolitiken  skulle kunna ygrg imper-
fektioner i kreditmarknader, d.v.s. att ldnemarknaden inte fungerar helt
tilfredsstallande  och att det darfor kan yarg svart for vissa grupper att f&
l&n, &ven om de har projekt gom &r ekonomiskt motiverade. Kredit
marknader tenderar att varg imperfekta &ven i val fungerande ekono-
mier. For kreditgivaren  galler det att forhand identifiera  osékra
projekt och eventuella oseridsa l&nestkanden. Informationen  &ar ofta
assymmetrisk till kreditgivarens  nackdel, dvs. kreditgivaren vyet mindre
an den kreditsbkande om dennes verkliga avsikter, kunskaper och
formaga. | synnerhet galler detta i frdga om krediter till nystartad verk-
samhet gom SOks ay en enskild firma eller sméforetag dar det &r relativt
sett svarare att bedoma eftersom den sokandes tidigare prestationer inte
kan ge kreditgivaren n&gon ledtrdd. | de fall dar lantagaren har en
verksamhet gom &r starkt beroende gy hans ggen insats kan det yara
mycket svart for kreditgivaren att bedéma om pengarna anvands ett
bra satt se tex. Eggertsson 1990 for liknande resonemang. Kostnader
for att lamna och kontrollera underlag for kreditbedémning kan vidare
bedémas gom hog i forhdllande till sokta belopp. En empirisk studie
éver lan hos gp grupp franska bonder styrker tesen att S&dana transak-
tionskostnader  har betydelse, se Benjamin and Phimister, 1996.
Kreditinstitutens ~ ovilja att ta risker leder i sadana fall till kreditransone-
ring; i véarsta fall kan krediterna helt utebli. Liknande argument ar for
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ovrigt vanligt nar det géaller diskussioner om speciella kreditinstitutioner
for utldning till lantbruket och réntesubventioner till sektorn.
Argumentationen  gyan kan anvandas till att motivera speciella
krediter till smaskalig verksamhet &verhuvudtaget, inte nddvandigtvis i
glesbygden. Naringslivet i glesbygder domineras ofta 5y mycket sma
foretag. Anhopning g, smaforetag innebar att antalet foretag gom kan ha
problem med att erhélla krediter eller gom ar for smd att bedriva
framgangsrik produktutveckling eller marknadsféring, kan motivera
speciella regionala samordningsinsatser. Aven om kostnaderna for varje
enskilt foretag &r stora kan ibland offentlig samordning grg mMotiverad.
En annan Marknadsimperfektion som Skulle kunna motivera
glesbygdsstdd  ar gt miljoproblem  kan motverkas om bosattningen och
den ekonomiska aktiviteten &r mer spridd oGver ytan i stéllet for att vara
koncentrerad till et fatal stallen. Detta argument var mycket vanligt
70-talet nar glesbygder stélldes mot de snabbt expanderande stéderna
och &ven storstadernas sociala problem inkluderades i analysen. Argu-
mentet Maste dock véarderas empiriskt och innan det gjorts ordentliga
analyser kan det betraktas gom hogst osékert. Vissa miljdproblem I6ses
kanske bast genom koncentrerade insatser i titorter, andra kanske loses
bast med spridd befolkning. N&r det géaller jordbruksproduktionens re-
gionala utbredning finns det vissa fordelar gy en fOr stark koncentration
undviks. Dels blir miljobelastningen i de regioner dar produktionen
annars Skulle koncentreras mindre, dels bevaras biodiversiteten i de
regioner dar produktionen eljest skulle upphdra. Det &ar dock hogst
osdkert om den sortens argumentation till fullo kan motivera den
nuvarande allokeringen gy jordbruksproduktionen mellan regionerna.

Avslutningsvis  kan det konstateras att regionala stod till gp viss del
skulle kunna motiveras med hansyn till daligt fungerande  kredit-
marknader eller med miljoargument. Eftersom ingen L, aspekterna &r
vare Sig specifik for enbart glesbygd eller empiriskt val underbygds synes
det svart att reducera problematiken till korrektionen for valdefinierade
marknadsimperfektioner. Ytterst a&r kanske regional- och glesbygdsstodetz
motiverade 5, befolkningens preferenser s&som dessa kommer till uttryck
genom det politiska systemet.
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443 Landsbygdspolitik  och regionalpolitik ~  diskussion |y ett svenskt
perspektiv

Nagra definitioner och avgransningar
Jordbrukspolitiken utgor ett exempel sektorspolitik. Sektorspolitiken
gar vanligtvis yt att tillhandahdlla offentliga tjanster i gn nation eller
reglera forhdllanden i gn bransch 4y ekonomin. Regionalpolitken — péver-
kar flera sektorer och ar nara besléktad med néringspolitiken. Nérings-
politikens  uppgift &r att framja en nationell tillvixt medan regional-
politken & avsedd ait framja fillvaxt i gyaga regioner. Skillnaden mellan
naringspolitiken  och regionalpolitik  gar saledes vid den rumsliga dimen-
sionen. Malet for den svenska regionalpolitken — &r enligt riksdagbeslut
att bidra till gy sammanhdlining mellan landets olika delar samt att
underlatta for samtliga regioner att medverka till Sveriges utveckling.
Regionalpolitiken, sdsom den vanligtvis uppfattas och sasom
den har definierats gyan, 9r ut  att genom Specifika &tgarder paverka
den regionala utvecklingen. Foretagsstod och projektverksamhet ar
vanliga exempel atgarder. | allmanhet har emellertid offentlig politik
en rad folider utover de i huvudsak avsedda. Den sammanlagda regio-
nala effekten g\ atgérder gom primart syftar till att uppnd helt andra mal
brukar i detta sammanhang benadmnas den stora regionalpolitiken. Den
stora regionalpolitken  utgér séledes gy den rumsliga dimensionen gy
annan samhéllelig politik, medan den lilla regionalpolitiken  bestar gy
speciellt destinerade atgarder.

Olika faktorers betydelse for den regionala balansen
Man bor ygrg medveten oy att | ekonomiska termer &ar den stora
regionalpolitiken  betydligt mer omfangsrik och betydelsefull &n den lilla.
Den goda regionala balansen i Sverige har sin framsta grund i den
individorienterade generella  valfardspolitiken offentlig producerad
service, obligatoriskt  socialférsakringssystem, enhetligt bidragssystem
samt behovsprovade insatser. Den nyligen avslutade utredningen gm
regionalpolitiken, REKOSTAT, behandlar fragorna ingdende. Mekanis-
merna bakom den stora regionalpolitiken ar latta at forstd. Utjamnat
man inkomsterna mellan individerna, bade gver livscykeln och mellan
olika inkomstklasser, f&r man &ven en témligen jamn inkomstfordelning
mellan regionerna. Ett bra matt den stora regionala politken utgors
av nettot ay Skatter och transfereringar  gom gér till g region.

Enligt NUTEK 1996 motsvarar den lilla regionalpolitiken
resursoverforingar omkring 3 miljarder kronor. Detta utgér foljakt-
ligen bara gy mindre del 4, den totala resurséverféringen mellan
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regionerna. Slutsatsen star sig dven efter EU-medlemskapet och inféran-
det gy strukturfonderna.

En rad andra faktorer, gom inte aterspeglas i den statliga
utgifts- och inkomstbalansen det regionala planet, kan ha betydelse
for den regionala utvecklingen. | ett internationellt  perspektiv kanne-

tecknas svenskt naringsliv. 5, manga stora och gamla foretag och ep
relativ 1&g andel nya och sma féretag. Den svenska naringsstrukturen

med délig tillvaxt 5y sma och medelstora foretag och bristande entrep-
rendrskap beror enligt Henreksson 1996 institutionella  faktorer och
de spelregler gom har varit gallande i Sverige. Systemet har gynnat
stora, dldre, Kkapitalintensiva, lanefinansierade och institutionellt ~ agda
foretag medan trenden har varit att sysselsattning i allt storre utstrack-
ning skapas i mindre féretag i tjanstesektorn se tex. NUTEK, 1996.

Henreksson lyfter speciellt fram det gamla skattesystemet,
som gav stora kapitalintensiva ~ foretag battre mojligheter ait hdlla pere
skatten, den hoga andelen offentligt sparande framforallt AP-fonderna
som Pprioriterat  krediter till etablerade foretag, samt arbetsrattslagstift-
ning, som &r mer kostsam for véxande och framforallt sma foretag dar
effekter 5y en felrekrytering — &r svéra att korrigera. Sammantaget fun-
gerade, enligt Henreksson, de gyan Nd@mnda institutionerna &terhallande

smd nyetablerade foretag. Det ar troligt att de faktorer ggm beskrivits
av Henreksson &ven haft gn negativ effekt foretagande i glesbygden
eftersom verksamheten dar domineras 5y smaforetag. Det bor ocksa
papekas att det nyligen har inforts et antal atgéarder gom avser att Stimu-
lera sysselsattningen i sméaforetag exempelvis  sdnkningar gy arbets-
givaravgifter pad en lonesumma gom understiger 600 tkr. | nyligen
publicerade  empiriska  studier betonas att lantbruksféretagens inves-
teringsbeslut  styrs gy allmanna ekonomiska forhéllanden g rantenivéa
och inflation ¢ e 8n gy riktade skattelattnader se tex. Lagerkvist
1996 och Lagerkvist och Andersson 1996.

Varken den stora regionalpolitiken eller regionala konsekvenser
av den institutionella  strukturen kommer att narmare analyseras i ut-
redningen. Dessa omraden ligger utanfér uppdraget. Diskussionen
kommer saledes att koncentrera sig den lilla regionalpolitiken, i syn-
nerhet glesbygdspolitiken. Samtidigt bor det papekas att regionalpoli-
tiken, och speciellt glesbygdspolitiken, i stora delar gar ut att genom
riktade atgarder stimulera smaskalig foretagsamhet lands- och gles-
bygden. Framgadngen for dessa atgarder bygger att de inte motverkas
av ett foretagarklimat  gom ar ogynnsamt for de mindre fGretagen.

Man bor ocksd hélla i minne att férutsattningarna  fér den stora
regionalpolitiken, som har svarat for den dominerande delen g, den
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regionala utjamningen,  haller att forandras. | takt att med att
transfereringssystemet ~ trimmas kommer skillnader mellan regioner att
oka. Regionala problem till folid 4y forandrad statlig verksamhet har
framst uppmarksammats  vid nedskarningar och n&r tidigare  statligt
monopoliserad verksamhet givits nya direktiv och ytsatts for konkurrens.
| en kommentar till utredningens arbete lyfter en representant frén
Alvshorgs lansstyrelse fram vikten 4, de konkurrensutsatta  statliga
kommunikationsverken som en Mycket betydelsefull faktor for gles-
bygdens framtida mdjligheter. Subventioner 5y l&ngvéga transporter
o.dyl. namns som ett medel for att gynna Mindre foretag i glesbygden.

Den svenska regionalpolitken tillbakablick och framtidsperspektiv

Ursprunget till den svenska regionalpolitken o det s.k. Norrlands-
problemet. Mellan 1940 och 1960 lamnade 750 000 manniskor gles-
bygden och flyttande till staderna. Utflyttningen gy knutet till ned-
g&ngen i sysselsattningen inom jord- och skogsbruket. Denna exodus yr
glesbygden drabbade framst de fem nordliga skogslanen. Norrland hade
vidare g péfallande hog arbetsloshet vid denna tid. Den svenska regio-

nalpolitiken  foddes som en respons detta problem. Regionalpolitiken
introducerades under beteckningen lokaliseringspolitik i mitten 5, 1960-
talet. Medan 60-talets regionalpolittk mest var installd att underlatta

strukturanpassningen  sa att den skulle kunna forsiggd under socialt
acceptabla former, hojdes ambitionerna under 70-talet. Under forsta
halften 4, 1970-talet inlemmades lokaliseringspolitiken i ortsystem-
politiken som i princip utgick fr&n gp hierarkisk indelning g4, Sveriges
orter med gn tydlig atskillnad centrum och periferi, dar centrum
ansags gynnas periferins  bekostnad.  Liksom den ekonomiska poli-
tiken manga andra omraden, inriktades regionalpoliken  p& att om-
fordela den ekonomiska fillvéxten, som togs for given, frdn gynnade (e-
gioner till de mindre gynnade omrdden. Utlokaliseringen gy statliga verk
under 70- och 80-talen grundades uttalade regionalpolitiska ~ varderin-
gar. Tydliga paralleller till denna omsvéngning finns ocksd inom jord-
brukspolitken ~med 1967 &rs jordbrukspolitiska ~ beslut, gom var inriktat
att stimulera ©6verforing gy arbetskraft frdn sma brukningsenheter ftill
arbete inom industrin till inférande 5y regionala stod 1970-talet.
Tillvaxten  avtog emellertid.  Efterhand drabbades Sverige gy
flera industrikriser:  teko, yaryen Och stdlverken foér att namna de vikti-
gaste. Under andra halvan g, 1970-talet och férsta halvan g, 80-talet
riktades intresset mot regionalt koncentrerade forandringar i industri-
strukturen.  Samtidigt har minskningen g, Sysselsattningen inom jord-
och skogsbruk upphort att yara stor nog att vasentligt paverka totala
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férandringar 5y, sysselsattningen béde det regional och det nationella
planet. | efterhand upphorde den starka utflyttningen ur skogslanen och
sysselsattningsutvecklingen lansnivd kunde beskrivas gom balanserad.
Den regionala problmenbilden har darmed foérandrats. Huvud-
delen 5, atgarderna inriktas dock fortfarande de gamla stodomradena.
Nilsson 1996  konstaterar att den svenska regionalpolitken inte langre
bygger en Klar bild g4, den samhllsprocess gom den gyser att Pa-
verka. Inte heller fGrefaller det att finnas op Klar bild gy vad de regiona-
problem bestar | stallet definieras politken utifran  den region gom
forefaller ha problem.

Nya forutsattningar  fér regionalpolitiken

Den nationella och den regionala utvecklingen kommer i framtiden troli-
gen helt domineras 4, den globala ekonomiska integrationen, inte minst
den snabbt véxande varldshandeln. Sydostasiens snabba ekonomiska till-
vaxten, dar flera lander under o l&ng period har upplevt o BNP-
tillvaxt med 6 _ 7% qm &ret och den begynnande tillvaxten i Osteuropa,
bidrar till att skapa helt nya villkor for den svenska ekonomin. Man kan
identifiera  tv& for regionalpolitken  vasentliga aspekter. For det forsta
innebar den fria rorligheten for kapital och ygror att produktionen i dkad
utstrackning kommer git forlaggas dar lobnsamheten &r som hogst.

Dessutom sker epn dramatisk férandring 5y, konkurrensforutsétt-

ningarna inom g rad olika branscher i Sverige, genom att relativt  gett
fattiga lander med l&ga I6ner i snabb takt far tillgdng till den modernaste

produktionsteknologin. Detta stéller gstora krav att verksamheter gom
inte langre &r konkurrenskraftiga varldsmarknaden ¢verférs till andra
sektorer. Kraven snabba anpassningar och okad flexibilitet och rérlig-

het kommer sdledes med storsta sannolikhet att oka. Regionalpolitikens
roll i denna anpassningsprocess kan bli att motverka att stora regionala

obalanser &nyo uppstdr. | ett sadant perspektiv framstdr det gom
Onskvart att regionalpolitken  samordnas med bl.a. naringspolitiken  och
arbetsmarknadspolitiken. Vissa bedémare enar att den okade globa-

liseringen  kommer it atfélias gy en Okad regionalisering se tex.
Thorngvist,  1996.

Fram till borjan p& 1990-talet kunde den regionala balansen
uppratthéllas  tack ygre den omfattande och expanderande offentliga
sektorn inklusive férsakringssystemet och den omfordelning oy skedde
via de reglerade monopolen. Séadana insatser &r beroende g, tillrécklig
hég nationell tillvaxt. Med gn allmant lagre tillvaxt far den nya regional-
politiken troligen gp allt mindre roll gq fordelningspolitiskt  instrument.
Regionalpolitikens  uppgift kan i stéllet bli att anpassa Och samordna
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insatser frdn on rad andra poliikomrdden.  Malen for regionalpolitiken
har sdledes forskjutits. Nu handlar det gpnarare om en allregional
tillvéxtkampanj dar varje region forutsatts bidra till nationens ftillvaxt.
Samtidigt  kvarstdr gamla mal om likvardiga  villkor  och rattvisa
REKOSTAT.

Tilsammans med de insikter gom folier 4y ekonomisk teori
innebar dessa forandringar ocksd att medlen inom regionalpolitiken kan
behova forandras. Den gamla regionalpolitiken gick ut att erbjuda
foretagen ekonomiska fordelar i utbyte mot att de flyttade hela eller
delar gy verksamheten till g mindre expansiv region. De traditionellt
viktigaste regionalpolitiska medlen har varit olika subventioner ftill inves-
teringar i syfte gt minska foretagens kostnadsnackdelar for att producera
langt frdn marknaden. En hypotes, gom analyseras i REKOSTAT, ar
darfor  att ramen kring regionalpoliken  sannolikt inte har framjat den
ekonomiska tillvaxten. De regionala konsekvenserna har varit att regio-
ner troligtvis omvandlats i ep l&ngsammare takt &n om resurserna hade
agnats for att stimulera foretagens innovations- och anpassningsformaga.
P& detta satt tenderar regionalpolitiken — att bli kontraproduktiv. Studierna
av Syditalien, som &r en av Europas mest Subventionerade regionen,
tyder detta. Med tiden forvandlas subventionerna frdn on del gy
losningen till on del gy problemet. Regionalpoliiken  foreslds darfor i
REKOSTAT inriktas mot att Stimulera kvalitet, innovation och flexi-
bilitet samt att skifta fradn stod till industriinvesteringar till stod for utbil-
dning, forskning teknikspridning, natverksbildande etc. | ett Sadant
perspektiv tenderar’ ocks& narings- och regionalpolitk  ait smalta samman
till ett politkomradde. Fokusering sker p& regioner och orter och inte pa
foretag.  Politken  far ocksd mindre karaktar 5y Ssocialekonomisk
ingenjorskonst  och mer gy Satsningar individens  kunskapsutveckling.

Generella forutsattningar for glesbygdspolitiken

Diskussionen  gm nya villkor  for regionalpolitken  ar i hog grad giltig
ocksad for glesbygdspolitiken. | bred bemarkelse galler det att utnyttja
den potential gom 9glesbygder besitter och skapa goda forutsattningar — for
tillvaxt och utveckling i glesbygdsregioner samt att mdjliggéra for dessa
regioner att bidra till den nationella utvecklingen.

En meningsfull och effektiv  ekonomisk politik  forutsatter
forstaelse 5y de drivkrafter gom den spontana utvecklingen leder till. En
véldefinierad malsattning med de atgarder gom man Vill infora &r ocksd
viktig. Nar det galler regional- och glesbygdspolitiken géller det i
synnerhet att forstd den teknologiska utvecklingens karaktar eftersom
denna har varit utslagsgivande for den ekonomiska aktivitetens rumsliga
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fordelning.  Tittar an bakat i tiden kan det konstateras gt radsla for
avfolkning 5y landsbygden har varit ett starkt motiv bakom jordbruks-
politiska ingrepp. Samma tankegangar &terkommer nu for (")steuropa.
Jordbrukspolitiken  har emellertid inte lyckats férhindra avfolkningen och
koncentrationen 5, befolkningen till titorter och storre stader. Meka-
nismerna bakom detta "misslyckande" ar latta gy forstd. Okningen av
arbetsproduktivitet och ett begrénsat produktionsutrymme har lett till
avgéng g,y arbetskraften | jordbruket.  Jordbruksproduktionen  har varit
utspridd och har framforallt  kannetecknats 5, bristande skalfordelar.
Sm& enheter har darfor varit effektiva. De aktiviteter som lantbruks-
befolkningen  framst overgatt till industri-  och serviceproduktion har
kannetecknats 5y storre skalfordelar.  Stérre enheter har darfor kravts for
att bedriva produktionen ett effektiv  satt vilket lett till ett koncentra-
tionsbehov.  Utvecklingen har d& missgynnat glesbygden.

Teknologins  betydelse for produktionens lokalisering syns tyd-
ligt nar man betraktar utvecklingen inom produktionen o, fiaderfa och
d& i synnerhet agg. Denna produktion g tidigare val spridd Gver hela
landet och nastan varje gard hade vérphéns. Numera gyarar ett fatal
stora producenter  for merparten gy det nationella behovet. Anlaggnin-
garna &r dessutom lokaliserade i de tatbefolkade delarna g, landet. Aven
flaskproduktion  &r relativt koncentrerad medan mjolkproduktion  fort-
farande ar forhdllandevis ey spridd. Produktionsteknologins  biologiskt
och tekniska egenskaper &r styrande for utvecklingen, &ven om regionala
stod tydligt kan pdverka produktionens fordelning se vidare diskus-
sionen i kapitel fem.

Den teknologiska utvecklingen &r ocksd viktig att beakta nar
man diskuterar  glesbygdsregionernas  relativa konkurrenskraft i fram-
tiden. Utveckling 5, distansobereonde teknologi mildrar de traditionella
nackdelarna med ladnga avstdnd och glest boende. Férbatirade kommuni-
kationer okar rackvidden for tjansteproduktion.  Distansoberoende pro-
duktion som tex. telemarketing och distansoberoende  konsumtion
exempelvis  genom anvéandning gy moderna telefoner, faxar, PC, o.dyl.
gor det mojligt att hemifrdn skéta manga tjanster gon, tidigare kravde et
besok banken, posten etc. samt att lokalisera produktionen till avlags-
na Platser. A andra sidan kan vissa distansoberoende verksamheter  |att
allokeras till utlandet.  Enligt NUTEK 1996 har det redan uppstitt
Gver 5000 jobb i verksamheter gom telemarketing, bokingcentraler 1y m.
i glesbygdsregioner.  En servicesektor gom &r storre an den lokala ekono-
mins behov kan pd s& satt bli g motor i den regionala utvecklingen. A
andra sidan innebédr informationsteknologins utveckling att arbetskraftens
utbildningsnivd  far okad betydelse vilket kan missgynna glesbygden.
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Sett yr ett teknologiskt —perspektiv har glesbygden fler fordelar,
bl.a. langre kostnader for boende och industrilokaler.  Andra teknologis-
ka fordelar for glesbygder kan ygrg mindre, flexibla  enheter och
hantverkstraditioner  gom gor det majligt att satsa kvalitetsproduktion.

Utéver de tekniska foérutsattningarna finns gn rad sociala och
miliomassiga argument som talar for glesbygden. Foér vissa manniskor
framstar boendemilion i glesbygden gom mer attraktiv  an statsmiljon.
Glesbygden erbjuder ocksd helt andra mojligheter for friluftsrekreation
an vad storstaden gor.

4.4.4 Integrerad

Vad menas Med begreppet landsbygd

Begrepp land och stad kan ses som Samlingsbegrepp gom tacker
manga foreteelser. Begreppet landsbygd kan definieras utifrdn  olika
kannemarken for glesbygden: geografiska, —ekonomiska, sociala eller
kulturella.  Beroende vilket kriterium  gom Valis far glesbygden olika
utbredning. Vissa forskare menar att det éver huvud taget inte gar att
definiera begreppet landsbygd eftersom 6vergangen mellan land och stad
ar gradvis. FEtt satt att hantera denna kritk  &r att berédkna ett
glesbygdsindex gom Vissa engelska forskare har argumenterat for
Clocke och Edvards, 1986. Man bor vidare yarag Mmedveten om att
relationerna mellan land och stad inte ar givna en géng for alla.
Begreppet landsbygd kan darfor gses i ett dynamiskt perspektiv. Aven
begrepp region kan definieras olika. Thérngvist 1996 analyserar olika
typer av avgransningsprinciper i naturgeografiska, etniskt  Kkulturella,
funktionella eller administrativa.

Meningsfullheten  att sarskilja landsbygdsomraden  fran urbana
omrdden ifragasatts gy Vissa forskare.  Enligt hollandska  studier
Strijker, 1996 skilier sig landsbygden inte frdn urbana omraden néar det
galler inkomstnivan, tillgdng till service, forvarvsfrekvens, arbetsloshet
etc. Glesbygden i Holland beddmdes ha f& problem och goda
forutsattningar  nar det galler arbete, pendling och boende. Forhallanden
i Holland &r l&ngt ifrdn representativa for EU generellt men OMraden
dar forhallanden likar de i Holland torde finnas i de flesta EU-lander.

Innebérden gy begreppet landsbygd skiljer sig mycket mellan
olika EU-lander. | an hogre grad géller detta om man betraktar samtliga
OECD-lander.  Det framgar tydligt i den sammanstdlining som ges |
OECD-publikationen Creating  Rural IndicatOrs 1994.  Vanliga kri-
terier & primdrndringarmas  andel i den lokala ekonomin, befolkningstat-
het, markanvandning. Ibland uppfattas landsbygd helt enkelt gom
ickestad
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Svérigheten att finna gp gemensam definition 5, begreppet gles-
bygd Aaterspeglar det faktum att Europas glesbygder &r mycket diversi-
fierade. Glesbygdsomrdden inom Europa uppvisar ep stor spridning nar

det galler naringsstruktur, inkomst per capita, befolkningsstruktur,
graden g, integration med den ovriga ekonomin. Glesbygderna kan inte
langre ett enkelt satt beskrivas utifrdn  centrumperiferi  perspektivet

dvs. med att s.k. centrumomraden gynnas p& bekostnad gy periferin.
Vissa glesbygder, i synnerhet omrdden i narheten 5, befolkningscentra
med ett lokalt diversifierat néaringsliv, har acceptabla inkomster. S&dana
omréden har ofta haft battre utveckling #n manga stadsregioner som
drabbats 5y, industriell tillbakagang. Perifera  glesbygdsregioner  med
ensidig naringsliv  har dock fortsatt gyt tappa befolkning.  Dessutom har
problem inte langre ndgot enkelt geografiskt ménster ytan upptrader i
alla regionstyper.  Valfardsproblem bildar ett geografiskt fragmenterat
monster. Det handlar inte langre om hela landsdelar ytan ett antal stad-
sdelar, tatorter och landsbygdsomrdden gomp utvecklas i otakt. Avsaknad
av en gemensam Problembild kan goéra det svart att formulera gp
meningsfull  gemensam politk  for Europas glesbygder. Detta problem
diskuteras narmare i avsnitt 4.5.

Integrerad  landsbygdsutveckling

Att  definiera  begreppet landsbygdsutveckling ar mycket svart. En
integrerad  landsbygdsutvecklingspolitik blir inte lattare gt definiera, i
synnerhet inte oy man efterstravar o operationell  definition.  Vissa
forskare se t.ex. Bryden 1996 argumenterar for en "allomfattande inte-
grering"  over sektorer, jordbruk, industri, turism m.m., nivder lokal,
regional, nationell, EU, aktérer alla berérda inklusive tidigare uteslut-
na grupper och dimensioner ekonomiska, sociala, politiska,  miljo-
massiga. Motiveringen  for denna maximalistiska syn uppges Pla. vara
att utvecklingen  &r allomfattande holistisk samt att en dylik ansats
lattare skulle mobilisera utnyttjiande 5y de lokala regyrserna. Sett i detta
perspektiv forefaller gp integrerad landsbygdsutveckling  ygrg ett univer-
salmedel mot alla slags sociala och ekonomiska problem.

Man kan emellertid stélla sig tveksam till gy integreringen
skall drivas s& langt. Ett alternativ till att integrera politiken  6ver alla
tankbara dimensioner &r att sektorspolitiken gérs flexibel nog att medge
regionala hansyn. Vidare kan det pdpekas att all samhallelig politk, gom
bygger pd& at tillerkdnna  individer vissa grundlaggande  rattigheter
skola, sjukvard  m.m. automatiskt  kommer leda till ¢t regionala
hansyn maste tas vid politkens implementering.  S& har exempelvis skett
i Sverige, dar den regionala utjamningen har &stadkommits gom en
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biprodukt till den individorienterade  vélfardspolitken  och den offentliga
sektorns nagorlunda jamnférdelade  utbyggnad.

En annan iNvandning ar att en Polik gom integreras i alla
upptankliga avseenden férmodligen  blir logiskt omojlig  att konstruera.
Man kan hamna i epn Situation dar s& maénga restriktioner  laggs
systemet att det inte finns gp 10sning  som uppfyller dem alla. Sektorise-
ringen 4y politiken, som ses som ett stort problem i diskussionen kring
en integrerad landsbygdsutveckling, gar heller inte att enkelt l6sa
eftersom  sektoriseringen  per definiion inte & allomfattande. En
langtgdende integrering kan dessutom bli svart att uppnd i praktiken,
eftersom specifika regionala aspekterna d& vager latt. Regionala hansyn
ar ett Mal gom olika sektorsorgan har ait beakta om de skall avvaga
skilda aspekter inom olika geografiska delar gy sektorn. Andra aspekter
ar effektivitet, tillganglighet, — miljdeffekter —m.m. Det rér sig séledes gm
genuina malkonflikter  ggm inte enkelt kan elimineras. Dessutom kan ep
politk gom forgrenas till ménga omréden oftast bli komplicerad  och
krava specialiserad "byrékrati". Aven detta bidrar till “sektoriseringen".

Liknade skepticism kom ocks& till uttryck under Cork-konferen-
sen, anordnad g, EU-kommissionen, november 1996 rorande regional-
och landsbygdspoliiken ~inom EU. Farh&gor restes om att integreringen
av landsbygdspolitken ~ kommer leda till 6kande regionala skillnader —och
svarigheter att koncentrera resurser de mest akuta problem om den
drivs for langt. Att argumentera for finansiell solidaritet och "cohesion"
kan ocksd yara Problematiskt oy den regionala sararten och sjalv-
bestammandet betonas for starkt. Ett gy argumenten fO0r en gemensam
finansiering &r att den gér till en gemensam politk. ~ Samtidigt argumen-
terade flera talare konferensen, liksom kommissionaren  Fischler,  for
att den regionala diversiteten g en Vvasentlig ftillgdng gom politiken
skulle varna. Avvéagningar mellan det gemensamma Och regional sarart
blir med sakerhet betydelsefulla.

Aven . det ar svArt att definiera begreppet landsbygds-
utveckling rdder det gn allman enighet oy att utveckling —ar ett fler-
dimensionellt  begrepp som inte kan reduceras till enbart ekonomiska
faktorer. Tillgdng till utbildning och kulturliv  samt mojligheter till in-
flyttande raknas ofta gom Vvasentliga komponenter i en valutvecklad
landsbygd. Ser man en integrerad landsbygdsutvecklingspolitik i relation
till e CAP-reform  star dock de ekonomiska faktorerna i forgrunden. |
utredningen analyserar darfér i forsta hand de ekonomiska aspekterna
landsbygdsutveckling. En  gynnsam ekonomisk utveckling anses
dessutom ofta yara en NOdvéandig  forutsattning for  landsbygds-
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utvecklingen i bred bemérkelse. Denna begransning innebar dock inte ett
stéliningstagande  for att de utelamnade komponenterna saknar betydelse.

Olika tolkningar

Integrerad landsbygdsutveckling  kan tolkas olika. | princip géller det att
ta stallning till tvad frgor; for det forsta huruvida op integrerad -
veckling endast skall omfatta op battre samordning 5, CAP:s nuvarande
element eller oy satsningar ska utstrackas till samtliga sektorer g, den
lokala ekonomin, fér det andra o politiken endast skall tillampas inom
nuvarande méal 5b och mal 6 omrdden eller oy, satsningar ska utstriackas
till  samtliga landsbygder. Sammanlagt leder detta till fyra olika
mojligheter  fr&n o mycket smal till gn mycket bred syn en integrerad
landsbygdsutveckling,enligt figur 4 nedan.

Figur 4 Olika tolkning gy integrerad landsbygdsutveckling

Battre samordning Omfatta samtliga
av huvarande CAP sektorer i den
lokala ekonomin

Endast nuvarande

A C mal 5b och méal 6
omraden
Samtliga

B D
landsbygder

| den smala varianten A  skulle politken fortsatt koncentreras

lantbruk och kringverksamheter  ggmt behélla den nuvarande territoriella
omfattningen.  Alternativt  kan politken behélla koncentrationen lant-
bruk mm. men utstrdckas till alla landsbygds- och glesbygdsregioner
B. En tredje mojlighet utgdrs av en Situation dar endast, mal 5b och
mél 6 regionerna omfattas pen alla sektorer finns med i stodsystemet
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C. Slutligen skulle alla regioner och alla sektorer kunna omfattas D.
Alla fyra alternativ har bade foér- och nackdelar. Det bor dock papekas
att varderingar g, alternativ & beroende gy om diskussionen fors
forutsattningslost  eller om den pyg politiken inledningsvis ses som en
ersattning gy den tidigare jordbrukspolitiken.

En integrerad landsbygdspolitik i den smala versionen A
skulle i forsta hand samordna de &tgarder gom Primart syftar il att
paverka resursanvandningen landsbygden, namligen jordbrukspoliti-

ken och strukturfonderna. Dessa olika element &r idag daligt samordna-
de med varandra, vilket pavisades i avsnitt 3.2. De ingdende komponen-
terna bor samordnas och balanseras béattre sd att den nuvarande domi-
nansen av Marknadsreglerande Aatgarder undviks och stdrre vikt laggs vid
miljo  och strukturpolitiken. Direkta bidrag gom betalas gom kompensa-
tioner for prissankningar kan knappast motiveras gom en permanent

atgard. Det finns skal for ait dessa bidrag sikt fasas yt och redan
under Overgangsfasen anvandas till att Oka lantbrukets langsiktiga  kon-
kurrenskraft, dvs. omformas frdn bevarande till  "framatriktade stod.

Fordelen med denna utformning &r ait CAP  "bliver vid sin last". De
tidigare erfarenheterna kan utnyttias och samordningsproblemen med

politiken andra omrdden undviks eller blir mindre. | princip tar man
sig bara gp lantbruksdelen gy landsbygdsutveckling. Genom att bibehalla
fokusering nuvarande "stodomréden" fortsatter man att Prioritera de

mest behdévande regionerna.

Nackdelen &r dock att om Overgangen till gp integrerad lands-
bygdsutvecklingpolitk  ses som en del ay en CAP-reform,  kan det yara
motiverat gt omfatta alla regioner. Ser man Stéden gom en direkt
forlangning dagens CAP kan det ygra motiverat att de riktas mot all
lantbruksanknuten ~ verksamhet, oberoende 5y yar den ar belagen dvs.
enligt alternativ B ovan. Omstéliningsproblemen kan vidare forvantas
bli stora i de omrdden gom nu erhdller mycket stéd. Hela landet bor
omfattas gm man Vil omvandla de nuvarande arealersattningar frén
kompensationer till ett framatsyftande utvecklingsstéd, gom gor bidragen
obehovliga sikt eftersom det forefaller rimligt gt lamna bidrag till ep
dylik omstallning, oberoende gy yvar den ager rym, Sédledes kan det yara
motiverat att inledningsvis  vidga den integrerade landsbygdsutveck-
lingspolitiken till alla glesbygdsregioner.

Den integrerade politken enligt alternativ. A och B skulle kunna

bygga de atgérder gom redan ingér i medelarsenalen saval EU-
nivd gom nationell nivd. Nar det galler utveckling gy lantbruksforetag
kan det rora Sig om tex. [fortidspensionering, atgarder gqom forbéttrar

agostrukturen,  utbildning och radgivning, férbattrad marknadsinforma-
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tion och marknadsféring g, jordbruksprodukter, stod till bildande 5y,
producentféreningar, satsningar nya grodor, kvalitetshdjande  atgarder
for att nd ett merpris for  produkter, utveckling av Jordbrukets
infrastruktur |, . Landsbygdsutvecklingsatgarder kan omfatta vidare-
foradling 5y, jordbruksprodukter gérdsnivd och anvandning g, jord-
bruksresurser  arbete, mark, maskiner och byggnader till aktiviteter
utanfér jordbrukssektor. Exempel sddana aktiviteter &r gardsbutiker,
golfbanor,  Bo-pé-lantgdrd och liknande landsbygdsturism. De &tgérder
som nu iNG&r under forordning 2078/92 kan aven fortsattningsvis  bilda
stomme for miljostodsatgarderna. Lantbrukarna kan sélja miljétjanster
till samhéllet i Ovrigt. Givetvis &r inte alla atgarder aktuella i alla lander.
| synnerhet om EU utvidgas @sterut bor man forvanta sig en stor
spridning mellan  landerna. Integrering skulle  kunna bygga
"penningpasemodellen” dar lokala myndigheter lansstyrelser eller
motsvarande,  under beaktande 5y vissa generella forhallningsregler  for
att t.ex. Sakerstdlla konkurrensneutraliteten, kunde samordna och vid
behov omférdela medel mellan strukturstodet till lantbruket Sa, lands-
bygdsutvecklingsstddet  5b och LEADER-II och miljostodet.

Alternativen A och B innebdr ait landsbygdsutvecklingspolitiken
skulle bibehdlla op, stark koppling till lantbruksrelaterade —aktiviteter &ven
om den nuvarande CAP ingalunda inskranks till sektorn. Den frdga gom
kan stéllas &r huruvida det finns skal att bredda lantbruksutvecklings-
politikens ~ sektoriella omfattning enligt alternativ. C, eller kanske i forsta
hand D dar alla landsbygdsregioner omfattas. Manga 5y de aktiviteter
som traditionellt omfattas 5y lantbygdsutvecklingsatgarder kan ha
begransade lokala marknader, vilket férsvarar mgjligheterna att finna
meningsfulla  och lovande satsningar i storre skala. Samma kan ygrg
fallet nar det galler satsningar inom lantbruksféretaget.

Mot en alltfér snav fokusering lantbruk talar &ven andra
skal. Det har papekats Saraceno, 1996 att nedlaggning gy en nar-
liggande fabrik kan ha gn storre negativ effekt den omgivande gles-
bygden an g CAP-reform. Forekomsten 5y attraktiva lokala arbets-

marknader ar en viktigt faktor for beslutet o fortsatt aktivitet inom
jordbruket,  eftersom deltidslantbruket  kan geg som jordbruksforetagarnas
strategi  att hantera situationer gy finansiell  stress, riskhantering,
jamstalldhet  eller intresse gy, annat arbete. Utvecklingen av lokala
arbetsmarknader  skulle framjas gy att landsbygdsutvecklingssatsningar
utstrécktes till andra sektorer. Smaféretagens diversifiering  kan leda till
att de stérker varandra i ett tamligen komplicerat natverk av interna
relationer.  Satsningar sméindustrier i narliggande tatorter efterlystes
exempelvis i Cork-deklarationen. Ett generellt argument for att inte
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forhand inskranka satsningar till vissa sektorer ar att goda affarsidéer
kan finnas i samtliga branscher och det kan yarg SVart att forhand
vélja yt lampliga sektorer eller framtidsbranscher.

Man bor dock yara medveten att alternativ. C och D innebar att

man fidrmar sig frdn CAP och dess grundvalar i artikel 39 i Rom-
fordraget. En integrerad politk i den breda bemarkelsen, dvs. som
omfattar alla sektorer och alla regioner, &r motiverad i forsta hand som
en Overgdngsatgard i samband med gn CAP-reform. | ett langre

perspektiv  skulle det ygra SVArt att meningsfulll  avgransa en dylik
landsbygdsutvecklingspolitik frAn regionalpolitken ~ och naringspolitiken.
Samordningsproblem skulle finnas aven nar det géller arbets-
marknadspolitiken. Ett satt att minska samordningsproblem vore att
lagga tonvikten vid de traditionella landsbygdsutvecklingsaktiviteterna.
Det svenska glesbygdsstddet gom administrerades g4y lansstyrelserna  och
omfattade olika naringar, déribland jordbruk, och déar stodet &ven gavs
til service kan ses som en MOjlig model for en integrerad landsbygds-
utvecklingspolitik.

Langsiktigt bor pengarna, allt annat lika, till sddana atgarder
som ger mest varaktig sysselséttning for pengarna oavsett i vilken sektor
syssclsattningsokning  antas komma till stdnd. Den integrerade politiken
bor ocksd yara Konsistent med den ekonomiska politiken i stort, i s
matto att samma fOrréntningskrav  bor stéllas de insatta resurserna.

Utveckling nerifrdn och ypp

De fragestdllningar som SpPeciellt betonas i samband med landsbygds-
utvecklingsprojekt  galler lokal mobilisering och bottom-up-ansatser”.
S&dana element gnses Vésentliga gsom komplement il de traditionella
ekonomiska stodatgarderna Manning,  1996. Enligt ep studie 5, OECD
1996 o6kar dylika ansatser inte bara effektiviteten i tillampningen 3y
atgarderna, ytan lokalt deltagande innebar ocksd Okad samhorighet.
svérigheterna med bottom-up-ansatsen  ar emellertid  att kan det yara
Svart att Astadkomma strategiska satsningar pa gp eller ett fatal omraden
med hjalp gy en 9generell mobilisering gy alla lokala intressenter. Risken
finns  att resurserna | fattvisans  namn  fordelas alla inblandade
Meyer, 1996. Ett anat problem gom Uppméarksammades g, OECD
1996 &r insyn och legitimitetsproblem  gom lokala partnerskap kan ha
vis g vis myndigheter och folkvalda organ.

Atgarderna inom LEADER Il-programmet  bygger bottom-up
filosofin. Det saknas heltickande utvarderingar 5y den forsta etappen av
LEADER-projektet dar bottom-up  ansatser ocksd yar en ledstiarna.
Dylika utvérderingar &r heller inte latt att gora eftersom malstrukturen



SOU 1997:74 Utgdngspunkter for analyser 11 1

ofta har varit oklar. Enligt Meyer har effekterna sysselséattning varit
blygsamma.  Carlssons 1993  studier 4, olika byutvecklingsprojekt i
Norrbotten  m. visar att resultaten séllan blir de avsedda. Detta
intraffar  inte nodvandigtvis  darfor gt centrala beslut perverteras. |
stallet rér det sig o situationer med manga inblandande och maénga
intentioner,  dar det p& férhand inte & mojligt att avgéra yems
intentioner gom kommer y5rg styrande for processen.

Avslutande noteringar

Anslutningsvis ~ bor det pdpekas ait de principer for regional- och
glesbygdspolitk  goy diskuterats gygn redan till stor del har omsatts i
praktiskt bruk i Sverige och i EU. Exempelvis kan det svenska gles-
bygdsstodet beskrivas gom en integrerad politk. Det hade et klart
territoriell  fokus, &tgarderna riktades till olika branscher och delades yt
av samma Mmyndighet. Kampanjen Hela Sverige skall leva" och den
efterfoliande  byapolitiken  utgér ett exempel utveckling nerifrAn  och
upp. Glesbygdsverkets  arbete med pilotprojekt  kan geg gom forsok att
stimulera social fornyelse och innovationer.

Arbetet med strukturfonderna  har flera egenskaper gom kéanne-
tecknar gp integrerad politik: partnerskap medverkan  frdn EU-kommis-
sionen, nationella och regional administration i planering, implemen-
tering och kontroll 5y &tgarder, koordinering mellan fonderna och EIB
Europeiska  Investeringsbanken, additionalitet ggmt territoriell i stéllet
for sektoriell orientering.  Den krittk gom riktas mot fonderna galler
gapet mellan det grundldggande konceptet och dess implementering
Urff, 1996. Kritiken riktas bla. met att utvecklingsmalsattningar inte
ar val operationaliserade,  att medel sprids yt i stéllet for att koncentreras

de mest behdvande regionerna, att atgarderna inte ar tillrackligt  val
koordinerade, gatt additionalitet inte kan garanteras jamfor nasta avsnitt
samt att principen om partnerskap inte alltid tillampas den regionala
och lokala nivan.

4.5 Sammanfattning: principer for  en integrerad  jord-
bruks-  och landsbygdspolitik

| den tidigare diskussionen avsnitt 3.1 argumenterades det foér ait de

officiella  malen fér den gemensamma jordbrukspolitiken aterspeglar
problem och prioriteringar  gom inte langre kan gnses vara relevanta och
darfér kan omprovas. Nedan gymmeras diskussionerna i de tidigare

avsnitten under 4.4, i syfte att identifiera relevanta malsattningarna  for
en ny jordbrukspolitik.
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Konsumenternas preferenser bor yarg Styrande for jordbruks-
produktionens omfattning och inriktning.  Jordbruket bér producera varor
som efterfrigas 4y konsumenterna.  Varken konsumenter eller skatte-
betalare bor belastas med kostnader for osdljpara overskott gom MmAste
langtidslagras, ~destrueras eller till hoga kostnader omvandlas till andra
produkter.  Jordbruket bor sdledes ygrg Marknadsanpassat och kon-
kurrenskraftigt.  Forutsattningarna  for lantoruksproduktion  bor  bli lang-
siktigt tydliga och svenska producenter maste forsékras villkor —gom &r
likvardiga med konkurrenterna.

Uthéllig jordbruksproduktion bor yara ett Viktigt mal for den in-
tegrerade politken. Det innebar att jordbruket — bor bedrivas ett sadant
satt att en ldngsiktig hushalining med naturresurser framjas, att ett rikt
och varierat jordbruks- och kulturlandskap bevaras samt att miljobelast-
ningen till folid gy Véxtnaringslackage och anvandning ay bekampnings-
medel minimeras. Stod till jordbruket bor framja uppfyllandet g, dessa
mal. | synnerhet bor inga stod finnas gom direkt motverkar miljmalen.
Malen bor dven formuleras s& att de blir klart uppféljningsbara.

N&r det galler jordbruket och milion &r det viktigt att tydliggéra
skillnaden mellan den negativa miljopaverkan  gom fblier gy dagens
produktionssystem ~ och de positiva varden gom framférallt — extensivare
brukningsformer ~ medfér. Fér de miljisproblem  gom jordbruket — orsakar,
framst véxtnarings- och bekampningsmedelslackage, bdr en gemensam
EU linje efterstravas. En harmoniserad lagstiftning  gom definierar
minimikrav produktionen  bor utgora ep forsta nivd oy regler for
jordbrukets  miljppaverkan inom EU. Med tanke de stora Skillnader i
savdl naturliga tillstdind  gom Milioproblem  och nationella  preferenser
som géller inom EU, torde det yara SVArt att Nd en hog ambitionsniva
den harmoniserade lagstiftningen. En andra nivd bor darfor utgoras ay

méjligheten  att infora nationella regleringar  utéver grundnivan, i syfte
att begransa den negativa miljopdverkan  som anses lokalt motiverad  att
justera. Man bér d& beakta att om det stalls olika krav jordbruket i

olika delar 5y EU f&r de gom &ldggs hérdare krav eller avgifter samre
konkurrensmojligheter och som en folid gy detta kan den mer miljo-
anpassade produktionen blir utkonkurrerad gy annan Produktion.  En
tredje nivd bor slutligen utgéras gy Mojligheten att ersatta lantbrukarmna
for sk. kollektiva nyttigheter och andra atgarder gom Qar utover
regleringen 4, den negativa miljopdverkan. EU bér dock ha ratt att
prova ersattningar med avseende konkurrensneutralitet.

Eftersom jordbrukets miljioproblem  uppkommer som en fOlid av
produktion bor de kostnaderna som folier betalas gy fororenarna i s& hog
utstrackning gom mojligt.  Exempel s&dana atgarder &ar miljoskatter
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bekéampningsmedel och handelsgddsel och lagringskrav stallgodsel. |
de fall det inte &r effektivt att belagga produktionen med avgifter eller
ange brukningskrav  gom skall &tfdlias bor resterande atgérder i alla fall
finansieras 5y naringen, s& att produktionen bar de kostnader den
orsakar. Exempel sddana atgarder i utbildning, information och rad-
givning till lantbrukarna.  For att underlatta konsumenternas val ay varor
kan konsumtionsfinansierade  markningssystem uppmuntras. Obligatorisk
innehdlisdeklaration 5, amnen gom f6r vissa manniskor #r direkt héalso-
vadliga bor ocksd kravas.

Regleringar 5y jordbrukets negativa miljopaverkan  bor riktas
direkt mot det man vill uppnd. Kopplade Vvillkor, s.k. cross-compliance,
dvs. att man staller upp villkor for gt fa vissa stod som inte ar direkt
kopplade till det stodet primart &r gysett for, bdr undvikas. Om villkoren
syftar till att n& vissa miljomal ar det olampligt att géra dem beroende
av en stodform  gom inte ar direkt kopplad till miljoproblemen.  Kopplade
villkor kan aven leda till ait sanktionerna, tex. uteblivet stod, inte star i
proportion  till miljopaverkan. Ar regleringar  motiverade |y miljosyn-
punkt bor de darfor i forsta hand utformas s& att de riktar sig direkt mot
de aktuella problemen.

For s.k. kollektiva nyttigheter bor samhallet ersatta jordbruket,
om ersattningen inte kan &stadkommas annat satt. Samma principer
bér gélla oavsett om de kollektiva nyttigheter harrér frdn jordbruket
eller frin andra delar 4, samhallet. Aven har kan utbildning,  informa-
tion och demonstrationer ha god effekt, i de fall dar mindre anpassnin-
gar i produktionen  kan bidra positivt till utvecklingen.  Exempel
sédana atgarder finns i de informationskampanjer som bedrivs inom
ramen for de nuvarande miljéstéden. Aven har kan markningssystem
ofta underlatta konsumenternas val. Framtagning gy, kriterier och upp-
byggnad gy kontrollverksamhet kan under vissa forutsatiningar g4
exempel pa effektiva offentliga &tgarder.

Statliga stod for kollektiva nyttigheter kan indelas i tva grupper.
Dels sldana 5y, generell karaktar dar avsikten &r att n& epn stor del av
lantbrukarna.  Utformningen  bor d& ygra S& enkel gt lantbrukarna — férstér
deras innebdrd och att administrationen inte blir komplicerad. En gnnan
kategori gy stod ar de gom riktar sig mot kanda specifika arealer. Fér de
atgarder gom kraver ett komplicerat samspel g, atgarder och detaljerade
skotselvillkor  bor ett bestallningsforfarande tillampas.  Lansstyrelserna,
lokala miljborganisationer, hembygdsforeningar |, . kan i saddana fall
f& till uppgift att kontraktera speciella lantbrukare for gt utfora dylika
tianster. Inom EU bor flera olika system provas parallelit. Kart-
laggningen 5, de mest skyddsvéarda biotoperna bér fordjupas s& att man
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dels kan gora framtida utvarderingar och dels rikta skattemedlen mer
direkt till prioriterade omraden. En tydlig atskilnad mellan stod for
bevarande 5y biotoper, —genetiskt material, kulturvarden mm. & ena
sidan och skapande g, uthdlliga brukningssystein, kretsloppsatgarder
0.dyl. bor goras, eftersom skapande stod forutsatter forandring  och
bevarande innebdr motsatsen. Utvédrderingar 5y de nuvarande  miljo-
stoden bor breddas s& att de aven innefattar bedomningar av om atgar-
derna ar kKostnadseffektiva.

For att gora det mojligt att bedéma om Stoden a&r kostnads-
effektiva bor de utformas SA att deras mal ar tydliga och lattbegripliga.
Stoden bér vidare riktas s& att de Sakerstdller et utbud 5y Sédana nyttig-
heter, over den formulerade referensnivdn, som annars inte skulle kom-
ma till stdnd. Vid stodens implementering bor dessutom avsattas medel
for utvarderingar, infor fortsatta fordndringar i stodsystemen. Till  hjalp
for dylika utvarderingar bor att antal nyckelparametrar ~ sdsom maétbara
indikatorer forandringar i miljon, tas fram. Information,  utbildning
och radgivning bor ocks& anvéndas gom instrument, dels som en del gy
implementeringen gy Sjalva stdden, dels for att saval nationellt gom inom
EU sprida erfarenheterna frén den alltmer rikhaltiga flora ay stod.

| den MAan staten anser att jordbruket skall f4 en aktivare roll i
ett framtida mer uthélligt samhélle bor jordbruket f& ersattning for de
tianster och atgéarder gom &laggs det.

Den framsta mMmalsattningen for glesbygdspolitiken — bor vara att
framja de unika kombinationerna gy sociala, ekonomiska och miljo-
massiga forutsattningar gom utgor basen for glesbygdernas konkurrens-
kraft. Syftet med ep integrerad landsbygdspolitk — bér vidare vara att
stimulera en spontan Och sjélvgenererande  landsbygdsutveckling. Det
innebar att poliiken bor framja tillkomsten gy institutionella ~ forhallan-
den gom skapar flexibilitet —och fornyelseforméga.  Stod till landsbygds-
utveckling bor i forsta hand riktas till framatsyftande  satsningar medan
langvarigt stod gy icke-konkurrenskraftiga aktiviteter, s.k. konserveran-
de stod, bér undvikas. Lokalt deltagande och bottom-up aktiviteter — &r
viktiga element i gn dylik strategi.

CAP bor reformeras for at i framtiden inriktas  mot en
integrerad  landsbygdsutvecklingspolitik tillsammans med stod for sk
kollektiva  nyttigheter. Fokus bor d& flyttas till miljoproblem och
specifika glesbygdsproblem.  Glesbygdernas  sarart bor lyftas fram och
politiken bér utgdra ett komplement till de generella ekonomiska och
sociala &tgarder gom Paverkar glesbygderna. En integrerad landsbygds-
utvecklingspolitik bor, i likhet med regionalpolitiken, fokusera en
region och inte en Sektor. Historiskt sett har landsbygden/ glesbygden
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dominerats av lantbruk/skogsbruk. Numera ar  glesbygdernas
ekonomiska beroende 4y lantbruk mycket férsvagat. Aven j Europas
mest agrara delar gyarar priméarjordoruket  fér mindre &n 25% gy den
totala sysselsattningen. Lantbruket dominerar dock markanvandningen, i
synnerhet i Central- och Sydeuropa. Denna funktion foérvantas heller inte
minska i den narmaste framtiden.

Begreppet integrerad landsbygdsutveckling boér i forsta hand
tolkas s& att regionala och miljoméassiga hansyn inom jordbrukspolitiken

samordnas med den befintliga regional-  och glesbygdspolitiken.
Utgangspunkten ar saledes jordbruk i vid bemérkelse; livsmedels-
produktion,  produktion g, jordbruksravaror, kommersiella  aktiviteter

relaterade till jordbrukets och lantbrukarnas jesyrser fran kérslor till
agroturism,  ggmt tillhandahdllande 5, samhdlleliga miljotjanster.  Ton-
vikten bor foljaktligen ligga en samordning gy atgarder gom syftar il
att forbattra lantbrukarnas inkomstméjligheter  samt att forbatra  méjlig-
heterna att utnyttia de ekonomiska resyrser som 9les- och landsbygden

erbjuder.  En dylik politk bér, i synnerhet oy den relateras till gp
reform 5, CAP, bedrivas i alla glesbygdsregioner. Vidare boér aven
atgarder utanfér de traditionella  landsbygdsutvecklingsprojekten komma

ifrdga for att undvika lasningar 2y resurser.

Acceptabla  lantbrukarinkomster ar en viktig forutsattning  for
"levande landsbygd" och hallbar utveckling. Stéd till landsbygdsutveck-
ling samt betalningar fér miljotjanster kan geg som Viktiga bidrag for
mojligheter  till  utkomst landsbygden. Inkomstmalet foreslds saledes
forvandlas frdn ett oberoende mal till o nodvéandig forutsatining for ag
n& dvriga mal. Denna standpunkt folier gy den tidigare diskussionen om
vad gom kallats jordbrukets specificitet.

Den svenska ekonomin har genomgétt ¢ omfattande sanering
av Statsfinanserna. For manga y EU:s lander r&der likartade villkor.
Saneringen har varit g nodvandig atgard och har inneburit besparingar
aven inom tidigare hogprioriterade omrdden. Denna omsténdighet, ftill-
sammans Mmed det fortsatta kravet sunda statsfinanser, innebar att
mycket hoga effektivitetskrav bor stéllas nar det galler anvéndning 4y
budgetmedel. Inom EU kan mgn inte forvanta sig annat an strama
budgetramar.  Om anvéndningen g, direkta stod okar och prispolitiken
minskar i betydelse, Okar kraven effektiv  anvéndning g, budgetmedel
ytterligare. Med tanke hur stora belopp gom hanteras kommer gt
hanteras inom jordbrukspolitikens omrade bér utvarderingsmetodiken
forbattras och anvandas kontinuerligt. Av detta foljer bla. krav
tydliga och uppfoljningsbara  mal och g kontinuerlig —utvardering g, de
gjorda insatserna i syfte gatt finna det mest kostnadseffektiva —sattet att
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uppnd malen. Det ar ocksd viktigt att kunna préva nya och okonven-
tionella ldsningar som inbegriper npya aktorer och nya kontraktsformer.
Eftersom véra erfarenheter ar begransade bor det ygrg tilldtet att
experimentera med olika metoder. Det ar dessutom inte sékert att en
Iosning visar sig yara bast i alla sammanhang.

Sammanfattningsvis  bor mélen yara att reformera CAP till ¢p
integrerad miljg- och landsbygdspolitk ~ gom innefattar  en l&ngsiktigt
uthallig jordbruksproduktion som: framjar et ejfektivt hushallande med
naturresurserna, ramjar - ett ekologiskt rikt och varierat jordbruks- och
kulturlandskap, ~ minimerar ~ miljdbelastningen  frdn  vaxtnaringslackage
och bekampningsmedel, aktivt integrerar jordbruket i ett kretslopps-
samhdlle, stimulerar gn pa lokal basis sjalvgenererande och spontan
landsbygdsutveckling  samt framjar  tillkomsten gy institutionella  for-
hallanden som Skapar flexibilitet —och fornyelsefésrméga  sé att glesbygden

och titorten VAvS samman | en integrerad  omsesidigt starkande
utveckling.
4.6 Argument  for och emot subsidiaritet

4.6.1 Inledning

Diskussionen i de foregdende kapitlen fordes uytan att beréra frdgan om
den pyg integrerade politken  bor tillampas det nationella planet eller
som en gemensam Poliik.  Nedan diskuteras detta sporsmal. Fragan
galler sdledes i vilken utstrackning subsidiaritetsprincipen bor tillampas
jordbrukspolitikens ~ omrade.
| och med Mastrichtférdraget infordes  subsidiaritetsprincipen
formellt i Romférdraget som en ny artikel 3b:

Gemenskapen skall handla inom ygmen for de befogenheter som den har
tildelats och de mal gom har stalits ypp for den genom detta fordrag.

P& de omradden dar gemenskapen inte & ensam Pehorig skall
den i Overensstimmelse med subsidiaritetsprincipen vidta gn atgard
endast gm och i den man gom méalen for den planerade atgarden inte i
tilacklig  utstréckning kan uppnéds gy medlemsstaterna och darfor, pa
grund 4, den planerade atgardens omfattning eller verkningar, battre
kan uppnas p& gemenskapsniva.

Gemenskapen skall inte vidta n&gon &tgard gom gér utéver vad
som &r nodvandigt for att uppnd malen i detta fordrag.
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Innebdrden i det sistnamnda stycket &r ait unionen inte skall tillgripa
"mer vald &n noden kraver', dvs. att de anvanda instrumenten skall st& i
rimlig  proportion till syftet med dess anvandning och kallas darfor for
proportionalitetsprincipen. Subsidiaritetsprincipen  kan med ratta beskyl-
las for att vara vagt formulerad se tex. diskussionen i Jerneck, 1995.

Subsidiaritet  tolkas har, efter forebild frdn CEPR 1995, gom
att beslut i princip bor fattas sd niara medborgarmna gom méjligt, gy det
inte kan visas att centraliseringen har klara férdelar. Bevisbérdan laggs
med denna formulering féresprakarna av centraliseringen.
Subsidiaritet  &r uppenbarligen n&ra relaterad till decentralisering. De
bédda begreppen ar dock ingalunda synonyma.  Tillampningen av
subsidiaritetsprincipen kan mycket val i det enskilda fallet leda till att
centraliseringen  forordas.

Till stor del handlar diskussionen om Subsidiaritetsprincipen om
huruvida EU bor yara en mellanstatlig eller o overstatlig organisation.
Det bor papekas att EU ar varken det ena e€ller det andra ytan &ar en
hybrid gy politiska system. EU innehdller séledes saval mellanstatliga
som Overstatliga komponenter.  Ytterst ror det sig om fordelning g, makt
mellan nationella och &verstatliga institutioner, mellan EU:s institutioner
och nationella/lokala organ. Diskussion oy 6Onskvarda  proportioner
mellan  Gverstatlighet  och mellanstatlighet  ligger utanfér utredningens
uppdrag. Den frdga gom behandlas hér ar gy mer begransad omfattning
och relateras till sporsmélet om ekonomiska fér- och nackdelar med gn
gemensam respektive nationell politk, i synnerhet inom jordbruks-
omradet.

EU har befogenheter ¢t bedriva politik inom et flertal olika
omrdden. Matt i budgettermer upptar CAP och Strukturfonderna -
parten gy budgeten 50 % respektive 30 %. Manga politkomraden  &r
dock betydelsefulla  ytan att ta omfattande budgetresurser i ansprak.
Inom tv& omrdden har unionen g exklusiv kompetens. Exempel
sddana omréden ar handelspolitiken och skyddet 5y, marina (esurser.
Innebdrden 5y exklusiviteten  &r att medlemslanderna ar férbjudna  at
fatta egna beslut inom de berérda omrddena. Sjalvfallet ar dessa
omrdden undantagna fran  subsidiaritetsprincipen men de omfattas
fortfarande 5 proportionalitetsprincipen. Inslag ay gemensam Politik
forekommer inom flera domaner dar landerna il g del har behallit
ratten att Sjalva fatta beslut.
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462  Overstatlig eller nationell politik _nagra generella
Overvaganden

Subsidiaritetsprincipen innebar att ett decentraliserat beslutsfattande  &r
att foredra o inte goda skal for motsatsen foreligger. De goda skélen
skulle kunna ygara CEPR, 1995 att en gemensam Politik blir
effektivare, majliggér  ep Onskvard omférdelning gy inkomsterna eller
underlattar medborgarnas insyn och demokratiska kontroll.

Det vanligaste ejfektivitetsargumentet  for en gemensam Politik
har att géra med s.k. externa effekter. Externa effekter forekommer nar
ett lands politik paverkar andra lander. Om sadana effekter forekommer
och den nationella politken utformas utan att dessa beaktas kan detta
leda till ineffektivitet. ~ Exempel externa effekter ar gn miljostérande
verksamhet gom drabbar andra lander eller inhemska foreskrifter  gom
skapar en konkurrensfordel — for det egna Naringslivet —eller konkurrens-
nackdelar for utlandska foretag. Ett ytterligare argument for centralise-
ring &r att en gemensam Politik i vissa fall kan utformas effektivare &n
den politk gom tillkommer lokal eller nationell niv&. Skal dartill kan
vara att det férekommer skalfordelar gy négot slag, tex. Sadana gom har
att gora med ackumulering gy kunskaper och erfarenheter. Exempelvis
kan kompetensen delas mellan olika omrdden, skalférdelar kan finnas i
informationsinsamling och informationshantering. Det kan ocksd upp-
komma samordningsvinster med annan Politk  som redan bedrivs
centralt.

Forekomsten 5y externa effekter andra lander innebar att
landerna inte bor utforma sin nationella politk oberoende gy varandra.
Av detta folier inte omedelbart att politiken maste yara gemensam. Ett
alternativ  till o Overstatlig poliik &r en koordinering gy nationella
politikinsatser. En koordinering kan ta formen gy ett system av regler
som den nationella politken maste uppfylla tex. en negativ lista zy
forbjudna &tgarder. En gemensam Politk ar att foredra om politik-
koordinering  &r SV&r att komma 6verens om eller svér att implementera.

Det #r intressant att jamféra jordoruk och industri i detta
sammanhang. EU saknar en gemensam industripolitik, =~ men undantag for
kol- och stilindustrin, men har sedan starten haft en gemensam Politik
for jordbruket. Den nationella industripolitiken  lyder under konkurrens-

lagstiftningen. ~ Samtidigt kan det observeras att konkurrens lika
villkor &r viktigare for industrin an for jordbruket eftersom stora delar
ay Jordbruksproduktionen ar bunden till ordrliga naturresurser som

akermark och saledes inte ar flyttbara mellan lénderna. Dessutom
inskranks produktionens ~ expansion gy kvantitativa begransningar  och
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restriktioner. Den miljoforstoring som genereras ayv industrin  har
dessutom i stérre utstréackning effekter andra lander.

Hansyn till effektivitet ~ kan emellertid ocks& &beropas gom
argument for decentralisering. Ejfektivitetsargumentet  for decentralise-
rnng &r att det kan ygrg SVart att centralt utforma gp polik gom passar
lokala  férhéllanden g4 bristande information central nivd om
lokala  preferenser, lokala sérdrag samt forvantade effekter gy nya
atgarder.  Politik som utformas centralt tenderar ofta att bygga stan-
dardiserade losningar, gom dérmed inte behdver g relevanta for
enskilda regioner. Rent teoretiskt skulle 5, kunna tanka sig epn central
politk  gom ar starkt regionalt differentierad. | realiteten tenderar dock
centraliserad  politk att yarg likartad i olika omraden. Centraliserad
politik kan latt bli till gn tvlngstréja och leda till on sénkt vélfardsniva
for de lander dar de nationella preferenserna  skilier sig frin de
vérderingar gom rdder i andra lander.

Ett ofta forekommande omférdelrzingsargument for
centralisering  &r att de fattigare landerna, ofta inkluderar an &ven de
tiliténkta  ostliga medlemmarna, s& satt kommer kunna yppa Si9 en

generdsare socialpolitik och/eller g béattre miljpolitk  ,.m. &n de eljest
skulle ha gjort. Koppling gy Overféring till vissa omraden innebar dock
ett visst matt 5, mellanstatlig paternalism. Finns det gn gemensam jord-
brukspolitk  med ett starkt miljdinslag men ingen gemensam industri-
politk kommer de fattigare landerna att lattare kunna atgéarda de jord-
bruksrelaterade  miljoproblemen,  &ven om dessa i vissa fall inte behéver
vara lika akuta ggm miljostorningar  inom industrin.

Det framsta argumentet for en decentraliserad politik relateras
til mojligheter  till insyn och ratten att utkrdva gpgyar, Utformas
politken  pd det nationella eller lokala planet kan ansvaret Utkrévas
genom de sedvanliga demokratiska kanalerna. Mdjligheterna till utom-
parlamentarisk paverkan via uppvaktningar, protester O0Ch gemensamma
aktioner  okar ocksd eftersom det & |per troligt att de lokala
makthavarna i storre utstrackning tar hansyn till dylika foreteelser, i
synnerhet oy de uppmérksammas i lokal/nationalpressen, an politiker
som befinner sig pd eon avldgsen ort. Utdver det faktum att politiken
sd sétt kan bli mer demokratisk, vilket &r ett varde i sig, kan aven
effektiviteten  oka eftersom resursanvandningen anpassas fill de lokala
preferenserna.

Resonemanget qygn fOrutsétter it saval det lokala politiska
systemet som administrationen  fungerar tillfredsstallande. | annat fall
kan man vanda p& argumentet och hévda att en gemensam utformning
av Politiken i vissa fall kan ygrq en kvalitetsgaranti, inte bara darfor att
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den tekniska utformningen  skulle kunna bli battre, av skdl som
diskuterades ovan, utan dven yr demokratisk synvinkel. Att politiken
utformas gemensamt men tilldAmpas med regionala hansyn skulle kunna
forhindra it hationellt eller regionalt starka grypper tar Over, utan att
decentraliseringens ~ fortjanster helt gar forlorade. Att politken utformas
gemensamt ses m.a.0. ur detta perspektiv som en kvalitetsgaranti.  Detta
ar ocksd ep grundlaggande forutsattning  for en gemensam finansiering
jamfér  nedan.

Anslutningsvis  kan det observeras att begreppet gemensam
politk ar tamligen oklart. En politk kan uppvisa olika grader gy
gemensamhet. Finansieringen kan yara helt gemensam, delvis
gemensam eller helt nationell. N&r det géller frdgan hur politik utformas
kan foliande modeller férekomma:

exakt samma Politk tilampas i samtliga lander tex marknads-
regleringar

politik utformas efter gsgmma Mall men innehéller individuella  varia-
tioner tex. direktiv géllande LFA

den nationella politken f&r valjas fritt yr en meny POSitiv lista gy
tilatna Aatgarder tex miljostdden under férordning 2078/92

den nationella politken  far valjas fritt dock far vissa typer ay
atgarder negativ lista inte forekomma tex gemensam konkurrens-
lagstiftning

samma Deslutsregler procedur  félis vid valet gy politiken.

Den stérsta graden L, gemensamhet férekommer nar politken &r helt
identisk och finansieras helt gemensamt. Politk gom endast begrénsas gy
en negativ lista ar knappast gemensam | ordets egentliga bemarkelse.
Samma kan sigas om en Politk déar bara proceduren &r likartad.

4.6.3 Subsidiaritet och de jordbrukspolitiska maélen.

Det ar helt uppenbart att visa delar 5y CAP under alla omstandigheter
maste bli gemensamma. Detta géller i forsta hand marknadsregleringar-

na, béde rérande den interna marknaden och relationer med tredje land.
Samma sak géller for prisstabilitetsmalet.

Ser man de o6vergripande maélen for den integrerade jord-
brukspolitiken, mot bakgrund 5, vad gom diskuterats under avsnitt 4.5,
kan den inriktas social utjgmning, regional balans och miljévanlig

produktion.  Foljaktligen innehaller jordbrukspolitken  element gy social-
politik, regionalpolitk ~ samt numera dven miljépolitik.  Diskussionen g
subsidiariteten  inom jordbruksomradet kan darfor med fordel anknytas
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till den generella diskussionen huruvida EU bor ha gp gemensam social-
politk,  en gemensam regionalpolitik  samt en gemensam miljpolitik. |
sina huvuddrag &r de jordbrukspolitiska malen val i linje med de mal
som Qaller o6vriga samhallssektorer.

Gemensam socialpolitik
Frdgan om en gemensam socialpolitk  kan inte isoleras frén diskussionen
om koordinering 5, beskattning. Lattnader/skarpningar 4y socialpoliti-
ken paverkar via tex. skatter ersattning till befintligt kapital och kan
leda till  omallokering av kapitalet mellan lander. Koordinering av
skatterna &r helt beroende hur rérliga skattebaserna &r, dvs. g, rorlighet
i det jman beskattar, tex. kapital eller arbetskraft.

Kapitalets rorlighet talar for att en viss samordning av Skatter
bor finns. S& lange det finns lander o erbjuder kapitalet o mycket I&g
beskattning, kommer detta givetvis leda till att andra lander maste
anpassa Sina kapitalskatter  for it behdlla attraktionskraft.  En utveckling
av standigt sjunkande skatter dar lander gom konkurrerar  om  samma
kapital minskar sin skattebas leder ftill stora pafrestningar for den
offentliga verksamheten. Problemet  kompliceras av att kapitalets
rorlighet inte begrénsas till de nuvarande EU-landerna. Mojligheter  till
flykt till diverse Skatteparadis begransar samordningens effektivitet,
m.a.0. skulle samordningen behdva ske éver ett &nnu stérre omrade.

Eftersom arbetskraftens rorlighet ar mindre, &r behovet att sam-
ordna inkomstskatter och arbetskraftsbeskattning  mindre péatagligt.  Att

rorlighet  har betydelse i sammanhanget gor man tydligt genom att
jamféra  skillnader i inkomstskattenivder mellan de europeiska l&nderna
och de amerikanska delstaterna McKinnon, 1996. | det amerikanska

fallet uppgdr skatterna genomg&ende till cirka 16 %, eftersom amerika-
nare ar betydligt e, flyttbendgna inom nationen &n vad européer &r
inom kontinenten eller fér den delen unionen. Det &r sdledes inte for-
vanande att kapitalbeskattningen inom EU har sjunkit och jamnats t
mellan landerna medan stora skillnader forekommer nar det galler
inkomstskatter.

Bortsett frdn Social charter,  dar britterna dessutom fatt op
undantagsklausul  op-out saknar EU en gemensam socialpolitik. — De
foreskrifter  gom specificeras i protokollet overskrids i samtliga nyvaran-
de medlemslanderna  CEPR  1995. Detta faktum illustrerar  tydligt
problem med en gemensam socialpolitk  f6r lander gom befinner sig
olika BNP-nivaer. Foreskrifter gom ar till intet forpliktigande i de rikare
landerna, darfér att den faktiska lagstiftningen redan &r mer generos,
riskerar att leda till utslagning g, fbretag i de fattigare landerna.
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Erfarenheterna 5, den tyska &terféreningen illustrerar tydligt hur en
snabb hdjning gy arbetskostnader, gsom inte &tfdlis gy en Motsvarande
produktivitetshdjning, leder till mycket omfattande arbetsloshet. Prob-
lem med gn gemensam Socialpolitik  kan forvantas forvarras gy en even-
tuell Ostutvidgning  eftersom spannvidden i de ekonomiska forutsatt-
ningarna kommer att 6ka mycket kraftigt. BNP per capita skilier sig
mellan EU-15 och de s.k. CEO-I0 med ¢ faktor tio.

Med alltfor stora Skillnader i ekonomisk utveckling  blir gp
gemensam Socialpolitik for hela EU kort sikt inte ett meningsfullt
projekt. Fortfarande kan dock frdgan resas huruvida dessa slutsatser
aven galler for socialpolitiska hansyn inom jordbrukspolitiken.

Sett i ett historiskt perspektiv har jordbrukspolitiken innehallit
starka element gy socialpolitik, i synnerhet i vissa lander. P& aggregerad
EU-nivd bestamdes prisnivan jordbruksprodukterna utifrdn  inkomst-

malsattningen, alltsd utifrdn  socialpolitiska  hansyn gparare @n marknads-
hansyn.

Overgdng till direkta stod innebar att det sociala inslaget i jord-
brukspolitiken  frikopplas frdn priserna. Darmed kan en Okad traffséker-

het uppnds nar det géller inkomstmalet. Eftersom socialpolitken i Gvrigt
ar nationell inom EU talar detta for att direkta inkomststod sikt bor
renationaliseras. De generella argumenten som kan anforas mot en
gemensam Socialpolitik  galler i lika hég grad for jordbruket, i synnerhet

i perspektivet g, en Ostutvidgning.  Dessutom bor det papekas att ett
utbetalande gy ett permanent direkt inkomststod forutsatter att jordbruket
fortfarande  har ett inkomstproblem  dvs. att de i sektorn verksamma
produktionsfaktorerna inte kan na adekvat ersattning en oreglerad
marknad. Analysen i avsnitt 4.2 tyder att sd inte &r fallet.

Vid utbetalning 4y ett inkomststdd bér man dessutom beakta
den totala inkomsten och inte enbart jordbruksinkomsten, eftersom man-
ga jordbruk  drivs deltid. Man boér aven ta hansyn till jordbrukarnas
inkomster i forhdllande till andra grupper. Som pépekats tidigare fore-
faller ett l&ngsiktigt direkt inkomststéd riktat enbart till lantbruket I&ng-
siktigt ohdllbart, eftersom direkt riktade permanenta inkomststdéd  inte
ges till n&gra andra grypper av foretagare och eftersom man da ftill slut
kompenserar"  &ven de lantbrukare gom aldrig upplevt de tidigare hogre
priserna. Ett direkt inkomststod till jordbruket bor rimligen utsattas for

samma behovsprévning  gom andra inkomststdd i samhallet, for en
utvidgad diskussionen gg Lex. Buckwell m.fl. 1997. Eftersom vélfards-
system varierar mellan EU . medlemslander och socialpolitken i Ovrigt

inte ar samordnad, talar starka skal for att socialpolitiska  hansyn
jordbrukets omrade vid behov bér bedrivas det nationella planet.
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Det bor dock observeras att resonemanget ovan 9éaller for
permanenta  direkta stéd gom enbart sjyiar till gt héja inkomsten.
Betalningen 5, kompensationer for sénkta priser, gom rimligtvis  bor
vara tempordr, bor utbetalas fr&n gemensamma medel.

Gemensam miljopolitik

Det &r helt uppenbart gatt alla miljdatgarder inte behdéver samordnas och
att EU foljaktligen inte behdver ha gp helt igenom gemensam Miljo-
politik.  Avgérande &r vilka konsekvenser miljoproblemen far. Man kan i
sammanhanget urskilia olika typer gy Mmiljéproblem: sddana gom paver-
kar enbart gn mindre region, sddana gom paverkar ett land, gransévers-
kridande samt globala problem. | de forsta fallen dar problemen och
l6sningarna  &ar helt lokala saknas det ett samordningsbehov.  Enligt sub-
sidiaritetsprincipen forordas i detta ldge gn decentraliserad politik, och
till och med olika nationell tillampning.

Bortsett frdn den direkta miljobelastningen  och medftljande
kostnader uppkommer ofta gn koppling till andra lander via effekter
konkurrenskraften. Laga miljckrav geg Ofta gom ett otillborligt  konkur-
rensmedel. Ibland talas det rentav om ntitdditmpning.  Miljddumpning  &r
dock inte latt att definiera. Att ett land anvander sig 5y lagre miljokrav
innebar i sig inte miljodumpning. Generellt  gett behdver man inte
férvanta sig ggmma hivd pa miljddtgarder i olika lander. Férutom att
olika naturtyper paverkas helt olka gy samma Miljéfororening kan
kostnader for att exempelvis minska vissa utslapp skilja sig kraftigt
mellan lander.

De negativa konsekvenserna gy utslappen naturen kan dessu-
tom varderas olika g, medborgarna i landerna. Darutéver ger skillnader
i klimat ptagliga skillnader i nivdn 5y vad gom &r ekonomiskt motivera-
de insatser 5y tex. bek&mpningsmedel. Vad som anses vara en fimlig
utslappsnivd kommer i detta lage variera mellan landerna i frAga utan att
ndgon dumpning foreligger. Under s&dana omstandigheter forefaller det
rimligt  att ett land accepterar att de politiska preferenserna i ett annat
land helt enkelt &r olika.

Argumentet gy miljédumpning kan dock inte avfardas helt.
Medlemsléanderna  kan frestas att anvanda l&ga miliokrav  gom ett sétt att
subventionera  produktionen  och sd satt dra till sig de internationellt
rorliga  produktionsfaktorema. Ett dylikt satt att paverka konkurrens-
kraften kan ygrg lattare att dolja och darmed erbjuda ett satt att undandra
sig konkurrenslagstiftningen.

Tillampat pa jordbruket innebar detta att radslan att forlora
sadan jordbruksproduktion som kan omallokeras till andra lander leder
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till att milio- eller i &nnu storre utstrackning  djurskyddskraven, satts
onodigt 1&gt i forhdllande till den allmanna opinionen eller konsumenter-
nas Preferenser. Det rér sig sdledes i forsta hand om icke markbunden
och icke kvoterad produktion gom fiaderfa, &gg, flask, intensiv notkotts-
uppfédning etc. Det ar i och for sig méjligt for konsumenterna  att
genom att systematiskt efterfriga etiska och miljovénliga  produkter
paverka produktionen i onskvard riktning. Om konsumenterna kan lita

miljoméarkning  och produktionsforeskrifter finns det inte nagra starka
argument for politiska ingrepp. | detta lage leder samordning gy milj6-
massiga och djuretiska foreskrifter  till att dumpingen” undviks. Det
viktiga i sammanhanget &r huruvida produktionen  &r rorlig mellan
landerna. En slapp miljdlagstiftning tillampad en kvoterad produktion
har méttliga effekter konkurrensen, &ven gom det givetvis kan fore-
komma export inom den kvoterade produktionen.

Nar det galler jordbruksproduktionen och behovet att samordna
miljopolitiska ~ &tgarderna &r det dock inte miljddumpning  utan snarare
otilborliga  subventioner gom har tilldragit sig stérsta uppmarksamhet.
Ett vanlig argument for samordning 5y politken inom detta omrédde &r
att stod till miljovanlig  produktion och/eller stéd till uppratthallande gy
positiva  miljovarden, latt kan bli ett fortackt satt att subventionera
jordbruksproduktionen eller ett mMaskerat inkomststdd.  Riskerna  for
missbruk &r patagliga eftersom det ar svart att med sékerhet veta hur
stor ekonomisk uppoffring  miljohansynen kréver gy, producenten. Sa
lange miljostoden inte finansieras gemensamt é&r det framst effekten
konkurrenskraften  gom &r avgorande.

En overbetalningen 5, miljétjanster gom Ssaknar gpn produktions-
effekt ar, i synnerhet om finansieringen sker gepnom nationella medel, gn
fraga mellan landets skattebetalare och producenter.

Dolda produktionssubventioner gynnar daremot producenter i
landet ifrdga bekostnad g, producenter i andra lander och skapar
darmed op orattvis konkurrenssituation. Aterigen géller det framst den
produktion déar allokeringen styrs gy Marknaden och inte gy administrati-
va beslut. Liberaliseras jordbrukspolitiken och kvoteringarna  férsvinner
blir fragan gm konkurrens lika villkor gy l&ngt storre betydelse &n det
ar idag. Aven om Produktionen & helt kvoterad kan dock dolda sub-
ventioner ha vissa indirekta effekter konkurrenskraften. Av produk-
tionstekniska sk& &ar manga foretag involverade i flera produktions-
grenar l€X. genom Produktion gy biprodukter. Konkurrensen dessa
angransande marknader, gom inte behéver yara kvoterade, kan pd sd satt
storas.
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Man kan darfér tanka sig en harmoniserad lagstiftning gom
definierar minimikrav  p& produktionen inom EU. Med tanke de stora
skillnad i sdval naturliga tillstdnd gy miljioproblem  och nationella pre-
ferenser gom géller inom EU kan det \grg olampligt med gn hog
ambitionsniva den harmoniserade lagstiftningen. En andra nivd kan
utgéras gy mdjligheten gt inféra nationella regleringar  utéver grund-
nivdn. Man kan d& tq i beaktande olika nationella forhallanden.  Stalls
olika krav jordbruket i olika delar 5, EU far de gom &laggs héardare
krav eller avgifter samre konkurrensméjligheter och som en folid v
detta kan den mer miljdanpassade produktionen bli utkonkurrerad 5,
annan Produktion, varfor all sddan reglering rimligen infors frivilligt i
enskilda medlemsstater. En tredje nivd kan utgéras g, moéjligheten gyt
ersétta lantorukarna  for s.k. kollektiva nyttigheter och andra atgarder
som O&r utbver regleringen o, den negativa miljopaverkan.  For att
undvika att nationella  miljostod gynnar Jjordbruksproduktionen inom
enskilda lander kan EU behdlla ratten att prova dylika erséttningar med
avseende konkurrensneutralitet.

Ar finansieringen g, miljopolitken il o del gemensam &r
dolda subventioner ett problem, aven om konkurrenskraften inte
paverkas. Positiva miljovarden konsumeras till gtor del nationellt, t.o.m.
lokalt jfr.  diskussionen i LAG-utredningen, Ds 1989:63, eller Bergland,
1995 varfor en betydande nationell eller till och med kommunal finan-
siering boér ygra motiverad.  Satsningar omrdden g5 bevarande kan
havdas yarg gy internationellt  intresse bor givetvis finansieras gemen-
samt. Gemensamma inslag kan ocks& grg motiverade g¢om en kontroll-
funktion  for att undvika missbruk 5, medel for andra &ndamdl &n de
avsedda. Dessutom beh8vs gemensamma regler for att &stadkomma ¢p
rattvis fordelning  mellan landerna. Risken &r harvidlag séarskilt stor
nar det géller gatt subventionera positiva miljovarden, eftersom bade
kostnaderna och inte minst nytta ar svara att uppskatta se tex. Bergland
1995. Som pépekats qyan forutsatter op gemensam finansiering  alltid
ndgot form 5y koordinering och gemensam Politikutovning.

Mot en gemensam iniliépolitk  talar séledes svarigheterna att ut-
forma gn dylik politik ett meningsfullt  satt, givet den gporma diversi-
tet som finns nar det géller preferenser och varderingar, naturférhallan-
den i olika regioner gsamt forekomsten 4y olika typer ay Mmiljoproblem
som forekommer i olka delar 5, gemenskapen. Utformningen 5y
forordning  2078/92, gom kan liknas vid ett smoérgdsbord dd man kan
préva sig fram men inte behover tg gy alla ratterna, aterspeglar denna
insikt. Man kan havda att genom denna utformning har mgn de facto
infort ett element 4, subsidiaritet inom den gemensamma politiken.
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| och for sig skulle man kunna hévda att problem gom beror fler
men inte alla skulle kunna losas 5y de berorda landerna tillsammans
genom ad hoc samarbete eller tillfalliga  organisatoriska  losningar.
Modellen skulle kunna liknas vid gp flexibel integration fér gp diskus-
sion e CEPR 1995. Enligt denna logik skulle Ostersjdldnderna, i mén
av intresse, kunna samarbeta kring miljdproblem  med nedsmutsningen
av Ostersjén. Motsvarande samarbetsprojekt  kunde bildas kring andra
regionala miljpproblem, tex. skydd ay naturen inom Alpregionen mm,
Mycket tyder dock att betydande effektivitetsvinster kan uppnas
genom att inkludera  dylika &tgérder i en gemensam miljopolitik. Stor-
driftsfordelar  genom ackumulation gy erfarenheter kan ygrg betydande i
detta fallet.

| kraft 4, sin storlek kan EU driva miljofrégor gy globalt milj6-
intresse i det internationella samarbete ett satt som de individuella
landerna inte formar A&stadkomma. Givetvis kan detta ske endast under
forutsatiningen gt medlemslénderna kan enas Kring  gemensamma stand-
punkter. Med tanke p& vad som diskuterats gyan kan man vanta sig att
landerna kan foredrar olika nivaer miljénormer/atgarder och detta
séledes ingalunda &r n&gon enkel uppgift. P& motsvarande satt kan inte
EU undandra sig ett globalt angyar S&som sma lander skulle kunna goéra
under &beropande 5y sin litenhet och marginella paverkan pa de globala
skeenden.

Gemensam glesbygdspolitik
Forekomsten gy stora hationella/regionala skillnader skapar spanningar i
en Organisation som EU som bygger samarbete mellan landerna. Den
teoretiska diskussionen i avsnitt 4.4 tyder vidare att det ingalunda kan
tas for givet att dessa skillnader spontant kommer att utjgmnas over
tiden. Det finns séledes starka inkomstfordelningsskal — for en gemensam
politik det regionala omradet. Att jamna uyt skillnaderna &r ocksd ett
officiellt m&l for unionen. Behovet att omfordela inkomster mellan
landerna kan ocksd uppkomma for att balansera uppgorelser inom andra
omraden gom leder till fordelaktiga effekter for flertalet gy medlems-
lander men som Missgynnar eller inte ger klara fordelar for andra.
Utjamning mellan landerna kan i princip utformas olika séatt.
Ett &ar att direkt Overféra pengar; ett annat ar att utforma  en gemensam
politik ett sddant satt att de fattigare landema gynnas mer av den an
de rika. Detta kan ske exempelvis genom att d& gemensamma atgérderna
oftare kommer till anvandning i de fattigare medlemsléanderna, eftersom
de kriterier gom &tgarderna baseras oftare uppfylls dar eller att
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graden gy medfinansiering  varierar mellan landerna. Bada utjamnings-
mekanismer anvénds inom EU.

Vissa bedomare mengr att omférdelningar 4y resurser Mellan
landerna borde ske Gppet genom en direkt overforing 5y budgetmedel
eller gn budget ytan en omvag via ep gemensam Ppolitik, se diskussionen
i CEPR, 1995. Frdgan &r dock huruvida detta ar mdjligt. Troligtvis  &r

den indirekta omfordelningen, inlindad i ett gemensamt regelverk mer
politiskt ftilltalande.  H&rigenom férhindras ocksa fordelningskonflikt  och
direkta lasningar. Ett dylikt politiskt forfarande ligger ocks& val i linje

med det satt gom poliik i EU bedrivits pa. Politk bedrivs inom sak-
omr&den, &dven gy hénsyn hela tiden tas till balansen mellan de inblan-
dade landernas intressen.

Satsningar landsbygdsutveckling  forefaller g5 ett val valt
omréde nar det galler omfordelning till fattiga regioner inom EU. Fattig-
dom férekommer ofta landsbygden. Samtidigt bor det observeras ait
den regionala “fattigdomen" inte enbart &r g effekt g, lagt valstand
den nationella nivdn &ven utan kan bero avsaknad 5y utjgmnande
atgarder pa det nationella planet. Den relativt goda regionala balansen
som rader i Sverige &r, gom tidigare papekats, i huvudsak ett resultat gy
en inhemsk politik, dels zy den individorienterade  vélfardspolitiken,  dels
av en ambitios regional politik. Det forefaller darigenom rimligt att
genom en gemensam Strukturpolitik omfordela  egyrser till fattigare
nationer och i synnerhet till de regioner g inte kan dra fordel g5y det
vélstdnd gom félier 5y den ekonomiska integrationen.  Daremot fore-
faller det tveksamt att kompensera for g avsaknad g, utjamning genom
en inhemsk politk. De lander g¢om genom en lagre grad gy inkomst
utiamning mellan individer |, . ocksd f&r g stérre grad gy regionala
skillnader bor inte kunna dra fordel gy detta genom att kostnaden delvis
overvéltras p& andra. Diskussionen i nasta avsnitt anknyter ftill detta
problem.

Subsidiaritet  och gemensam finansiering

Nar en politk finansieras r en gemensam budget leder detta till att
budgeten tenderar att ©ka och bli storre &n vad gom eliest skulle bli
fallet. Aven om alla lander féredrar gn stram budget inser varje nation
att det ligger i ygrg och gpg intresse att expandera den gemensamma
budgeten for det enskilda landet angelagna omraden. Merkostnaden
faller till en stor del andra medan nyttan tillfaller landet sjalvt. Vad
andra lander an gor lénar det sig att spendera mycket sjalv, dvs. for
varje land l6nar det sig att inte samarbeta for det gemensammas basta.
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Marginalkostnaden  tenderar sdledes att bli mycket lag for det
enskilda landet, vilket resulterar i att manga projekt som annars INt€ ens
skulle 6vervagas kan komma il sténd. En kumulerad effekt gy detta
dver lander och 6ver tiden leder till gn budgetexplosion. Det &r helt
uppenbart att en gemensam finansiering och subsidiaritet, i bemarkelse
att projekt till fullo utformas det nationella planet och finansieras med
enbart gemensamma Medel, ar en fullstandigt omdgjlig kombination.  En
méjlig 16sning &r att hoja den nationella marginalkostnaden  genom krav

medfinansiering.  Inom strukturpolitken, — dar utrymmet for det natio-
nella sjalvbestammande &r storre &n inom prispolitiken,  finns det ocksa
alltid krav medfinansiering.

Effektivitet i at anvanda medfinansieringen  som en budget-
begransning &r dock mindre &n det kan forefalla vid forsta paseende.
Jamfor  den tidigare diskussionen gm svarigheterna att Sékerstélla addi-

tionaliteten i strukturfonderna. For det forsta satts medfinansierings-
kravet for fattiga lander oftast lagt 25% i mél | omréden. Dessutom
kan medfinansieringen  vara fiktiv. ~ Genom kreativ  bokforing kan

medel omférdelas mellan olika utgiftsposter S& att nettokostnaden  fors-
vinner. Den kreativa bokforingen  &ar ett Kortsiktigt problem gom kan
motverkas med granskning gy Utgifterna. P& langre sikt blir problemen
svarare och i princip omdjliga att hantera. Gemensam finansiering
tenderar att leda till beteendeanpassningar gom brukar benamnas moral
hazard. Genom att lata bli att satsa omrden gom PAverkas eller kan
tankas att Ppéverkas ay en gemensam Poliik  kan kraven
medfinansieringen i praktiken blir verkningslost.  Landerna delbetalar
visserligen de satsningar gom ar en del av en gemensam POltk men
detta sker genom att anvanda medel gom de eljest, dvs. i avsaknad ay en
gemensam politik, skulle spendera sjélva i alla fall.

Systemet kan vidare beléna illojalt beteende. Ett land gom
exempelvis bedriver gpn ambitiés regionalpolitik  kommer, allt annat lika,
ha farre omrdden med regionala problem. Om utbetalningarna knyts till
forekomsten gy Vvissa typer av Problem l&g regional BNP, hog lokal
arbetsléshet etc. kan landet ifrdga straffa sig yr de gemensamma
formanerna. Liknande problem kan gora sig gallande miljoomradet.
Far landerna gom ligger efter med miljosatsningar  ett finansiellt stod for
att komma ikapp, blir motivet att ligga fore kraftigt forsvagat. Risken &r

uppenbar att lander gom ligger fére betalar dubbelt.

P4 teoretiska grunder kan mgn Séledes misstanka att en gemen-
sam finansiering, medfinansiering till trots, leder till Okade utgifter och
bidrar till gt Overvéltra egna problem andra lander. Hur stort
problemet &r i praktiken &r i princip omdjligt att med séakerhet saga. Det
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gar knappast att bokstavligt 6verféra de spelteoretiska  forskningsresultat
som finns till tvérsakra konklusioner oy hur det faktiska samarbetet
EU-nivd fungerar. D&r méts man standigt och forhandlar; spelet upp-
repas séledes vilket rimligtvis borde tendera ftill it framja lojalitet
mellan landerna. Man kan dock peka faktorer gom kan verka i mot-
satt riktning.  Spelet upprepas inte exakt gom i teorin. Nya spelare till-
kommer, gamla forsvinner.  Politiska/ideologiska  preferenser kan vixla
allteftersom  regeringar byts yt, &ven individuella egenskaper hos de in-
blandade kan ha betydelse etc. Detta bidrar till osakerhet huruvida man
kan lita p& motspelarnas lojalitet i fortsattning. Informationen  #r sdledes
ofullstandig. Illojalitet syns inte omedelbart, i synnerhet inte nar det
galler langsiktiga anpassningar. Dessutom kan det handa att dylika gp-
passningar inte till fullo kan kontrolleras av deltagarna i férhandlings-
spelet. Till epn del kan anpassningsbeteenden uppkomma lagre admi-
nistrativ  nivd, hos lan eller kommuner eller motsvarande administrativa
enheter.

Slutsatsen maste darfor bli att risken for osolidariskt beteende i
samarbete mellan medlemsléanderna inte kan elimineras och att utgifterna
darfor kan tendera att bli hogre #&n vad de "borde" bli. Detta talar mot
att stora omraden ticks 5y gemensamt finansierade program.

Ett annat argument mot stora gemensamt finansierade program
utgors gy den laga reversibiliteten ,, tidigare fattade beslut. Resurser

som en 9&ng har tilldelats visa lander ar svéra it krava tillbaka.

Overforingara, aven s&dana gom var tankta att vara temporéra,
forvandlas  latt till ‘“rattigheter”. Nya behov gom uppkommer leder
darfor till krav nytillskott 5y, budgetmedel.

4.6.4 Kan jordbrukspolitiken renationaliseras

Den slutliga avvagningen huruvida jordbrukspolitiken bor vara gemen-
sam eller utformas det nationella planet kan knappast ygrg renodlat
akademisk. Inte heller kan man bortse fr&n det uppenbara faktum att en
gemensam Jjordbrukspolitk  har funnits i manga &r. Malsattningarna  och
principerna  formulerades redan i Romférdraget/Stresa-konferensen. |
praktisk bruk har politken funnits sedan andra hélften 5, 60-talet.

Att fullstandigt avskaffa den gemensamma Politiken  skulle ha
langtgdende politiska  konsekvenser. Tva aspekter kan ygrg VArda gn
narmare analys, dels jordbrukspolitikens symbolvérde, dels jordbruks-
politikens  roll gom balansskapare mellan medlemslandernas intressen.

Jordbrukspolitiken har 5y tradition ett stort Symbolvarde. Sam-
arbetet pa jordbrukspolitikens omrdde har lange varit inte bara det mest
omfattande ytan &ven det viktigaste 5, europeiska samarbetsprojekt. |
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det tidiga utvecklingsskedet brannmérktes  kritkerna gy den gemensam-
ma iordbrukspolitken  som motstandarna till fred och stabilitet i Europa

Tangerman,  1983. Knappast ndgon hanvisar till fred i Europa som
forsvar  for den gemensamma jordbrukspolitiken langre. Detta ater-
speglar tydligt CAPzs minskade roll som symbolvarde. | takt med att
EU utvecklat samarbetet manga andra omréden, och i synnerhet om

den monetira unionen kommer till stand, blir jordbrukspolitikens roll
som kittet i den europeiska konstruktionen  allt mindre.  Jordbrukets
minskade betydelse for samhallsekonomin  och sysselsattningen har ocksé
betydelse i sammanhanget.

Jordbrukspolitiken anses ha spelat en Viktig balansskapande
funktion i unionens tidiga historia. Marknaden for franska jordbruks-
produkter skulle &ppnas i Tyskland som i gengald fick tillrade till den
franska marknaden for sina industriprodukter. Detta &r knappast det
dominerande inslaget i dagens politik, aven om den tyskfranska axeln
fortfarande tillhér grundvalarna i det europeiska samarbetet bade i stort
och inom jordbruket. Balansen mellan nationella intressen maste dock
ses | ett nytt perspektiv. EU é&r sedan lange en betydande exportdr av
jordbruksprodukter. Den europeiska livsmedelsindustrin  anses kon-
kurrenskraftig varldsmarknaden ~ Marsh ~ och Tangerman,  1996.
Samma galler for produktion 4y flertalet jordbruksprodukter. EU kan
inte trovardigt driva epn handelsliberaliseringsstrategi och krava tilltrade
till andra landers marknader de omréden déar unionen ar konkurrens-
kraftig om man Samtidigt &gnar sig  protektionism for hemmabruk.

Den nuvarande utformningen g, Politiken,  som flera yaru-
omraden gar ut att betala ett hogt stod till en begransad kvoterad
kvantitet, strider mot exportorernas intressen &ven om Stédmodellen
skulle Overleva nasta WTO-runda.  Kombinationen 4y hoga stdd och
kvoterade kvantiteter har framférallt motsvarat de tyska preferenserna

jordbrukspolitikens omrdde. Nettoexportorer inom EU skulle hellre
acceptera lagre pris och Okade exportmdéjligheter an hoga priser och
exportstopp.  EN ny kompromiss mellan exportérernas och importrernas
intressen kommer behova uppfinnas.

Man bor vidare pépeka att den gemensamma jordbrukspolitiken
i vissa avseenden redan har genomgltt en betydande renationalisering.
Nar det galler  miljdomrédet har det redan Kkonstaterats  att
implementeringen gy forordning  2078/92 inneburit  att ett element gy
subsidiaritet de facto inférts inom den gemensamma politken.  Den2
senaste Utdkningen gy unionen har vidare inneburit ett stort steg mot
renationalisering ~ Rabinowicz, 1994. | synnerhet kan man Peka pa
forekomsten gy permanenta  Nationella jordbruksstod som Ocks&
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finansieras |, nationella budgetmedel. Overhuvudtaget har Sverige,
Finland och Osterrike fatt behdlla péfallande mycket g, den tidigare
tillampade nationella jordbrukspolitiken. Utfallet gy forhandlingarna kan
betecknats gom en pragmatisk kompromisslosning.

De utvecklingstendenser  gom beskrivits  oyan ar typiska for
integrationsprocessen  inom EU, &ven om man i detta fall skulle kunna
havda att det i strikt bemarkelse gnarare rér Sig om en disintegration,
dvs. en renationalisering.  Processen har kannetecknats 5y gradualism,
pragmatism och sokande efter samforstandslosningar  Laffan, 1996.
Aven . skapandet av samforstdnd kommer att bli allt svarare nar/om
unionen vaxer &r det inte troligt ait samarbetsmodellen  kommer gt
overges.

Den slutsats gom kan dras frdn den historiska utvecklingen om
framtiden for CAP, &r att en plotslig och radikal renationalisering 5y
den gemensamma Politiken forefaller otrolig, eftersom den skulle strida
mot det tidigare observerade  samarbetsmdnstret. De historiska
erfarenheterna tyder dock att ingenting hindrar g gradvis Gverforing
av Vissa funktioner gom tidigare skéttes pad g Gverstatlig nivd, till den
nationella sfaren gy detta skulle visa sig yarg en fordelaktig  [6sning.
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5 Analyser av reformforslag

5.1 CAP:s utgeckling over tiden  Implikationer  for den

framtida reformprocessen

Jordbrukspoliiken ~ har, i synnerhet under de senare &ren, &andrats bade
genom ett antal storre reformer och genom Mindre justeringar. ~ Tre
stora reformer gy CAP har genomforts: 1984, 1988 och 1992. Presenta-
tionen gom folier syftar inte till att detaljpeskriva CAP:s utveckling, utan
snarare fill att identifiera ett antal tydliga utvecklingstendenser.  Avsik-
ten med genomgéngen &r att reflektera  Gver den troliga inriktningen  och
omfattningen g4, framtida férandringar gy CAP.

De stora reformerna gy CAP har ofta tilldragit sig ett omfattan-
de intresse. For lantbrukarmna nog s& betydelsefulla  féréndringar ~ har
emellertid  skett #ven vid andra tillfallen.  Forandringar gy Producent-
priserna har uppnatts genom att i férekommande fall finjustera tekniska
parametrar i marknadsforordningar. Exempel for producenterna bety-
delsefulla forandringar  géller kvalitetskrav, — minimikvantitet vid forsalj-
ning till interventionen, drojsmal for betalning vid leverans till interven-
tionen och interventionsperiodens  langd. Alla dessa detaljer har karakta-
ren av Policyparameterar ~ och har ocksd varierats for att styra Priserna.

Fér bade 1984 och 1988 &rs reformer ygr budgetkrisen et
viktigt inslag och syftet att begransa utgifterna yar mycket tydligt. | bada
fallen kravdes det dessutom ett Misslyckat toppméte med regerings-
cheferna innan reformerna kunde komma till stdnd. Detta visar med all
onskvard tydlighet agt jordbrukspolitiken ar svar att reformera. De
viktigaste inslagen i 1984 &rs reform g inforandet ay mjolkkvoter  samt
reformering 5y det agromonetara systemet, som | Praktiken knot pris-
sattningen jordbruksprodukter il den tyska marken. Ar 1988 infor-
des kravet budgetdisciplin, som innebar att jordbruksutgifterna realt
sett inte far 6ka snabbare &n 0,74% 4y BNI tillvaxten, tillsammans med
ett Stabilisatorsystemet fér spannmél. En kvantitetsgrans for spannmals-
produktion sattes till 160 miljoner  ton. Overstegs gransen skulle inter-
ventionspriset ~ paféliande &r sénkas samt medansvarsavgiften hojas.
Samma reformpaket innehdll ocksd ett tradesprogram  for spannmal gom
dock inte fick ndgot storre genomslag.

Motivet att omedelbart begransa budgetkostnaderna yar inte lika
framtradande nar det gallde 1992 &rs reform, MacSharry-reformen.
Precis gom Verkligen skedde beréknades utgifterna ~ dka initialt, eftersom
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en del ay stodfinansieringen  overférdes frdn konsumenterna till skatte-
betalarna. Samtidigt ledde reformen till gy mycket stérre kontroll och
forutsagbarhet 5, budgctutgifterna,  eftersom dessa till gn 6vervagande
del styrs gy historiska referensvarden. Reformen innebar att priserna
spannmal och notkott sénktes och motsvarande direkta bidrag inférdes.
De direkta bidragen beraknades pa basis gy ett strikt kompensations-
tankande. Det misslyckade forsoket med ett frivilligt  tradesprogram
ersattes med ett trédeskrav. Dessutom infordes ett antal kompletterande
atgarder. Overgdngen till direkta stod for spannmal och delvis  nét-
kottsproduktion innebar gn ny reformstrategi och ett brott med de
tidigare forsoken att koppla ihop pris- och kvantitetsutveckling.

1992 &rs reform gy den forsta gom tydligt péverkades 4, han-
syn till omvariden. Den pagéende GATT-férhandlingen, Uruguayrun-
dan, styrde till stor del reformens inriktning och flera inslag i reformen
var direkta anpassningar till det foérvantade resultatet 5, GATT-férhand-
lingarna.

De successiva CAP-reformerna  har inneburit op standigt Gkande
komplexitetsgrad. ~ Nya atgarder har i regel lagts de gamla. P& sa satt
innehdller exempelvis marknadsférordningen  fér spannmél bade instru-
ment tillhérande den ursprungliga prisregleringen  gom Stimulerar pro-
duktionen med undantag for medansvarsavgifterna  gom  tillkommit
senare Och tagits bort 1992, direktbidragen gom kompensation for pris-

sankningar och ett produktionsbegransningssystem for att motverka
stimulanseffekten 5y, det ursprungliga gransskyddet och prisstodet.
Sammanfattningsvis kan tre stora trender urskijas i CAP:s

utveckling:  6kad anvandning Ly direkta bidrag, markerad 6vergang till
kvantitativ  produktionsstyrning samt en Starkt Okande komplexitet.  Till
folid gy framfor allt den 6kade anvéndningen g, produktionstyrning har
politiken i viss man renationaliserats.  Utbetalningar styrs numera av ett
antal framfoérhandlade nationsspecifika parametrar sdsom basareal,
avkastningsnivaer, kvoter, antal bidragsberattigade djur etc. Med det
agromonetdra  systemet och i synnerhet anvandningen 5, monetara
utjamningsavgifter, mojliggjordes  prisskillnader  mellan landerna inom
gemenskapen. Till folid 5, den inre marknadens fullbordan och de
monetara  utjamningsavgifternas avskaffande har denna form gy
renationalisering  upphort.

Reformerna 5, CAP kan vidare geg gom reaktion uppkom-
mande kriser. Management by crisis  &r ett uttryck gom ofta anvands
for att beskriva processen. EG var en nettoimporterande  region nar CAP
utformades. Detta ar den troliga forklaringen till att politiken fran borjan
byggde pa oppna prisgarantier. En  gnnan Viktig  forklaring il
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anvandning gy Oppna Prisgarantier ygr formodligen  att producenternas
vilja och férmaga att svara prissignaler, eller med andra Ord utbudets
priselasticitet, systematiskt ~ underskattades. Till  skilnad frdn den
svenska politken, ~dar prisstodet med undantag for spannmdl  avség
produktionen  for hemmamarknaden gallde prisgarantierna  inom EU for
obegransade kvantiteter. Déarigenom ygr det svenska systemet i Viss mén
sjalvreglerande  medan EU:s regleringar framjade g €xpansion gy
produktionen. ~ Kombinationen gy hoéga och stabila priser samt ay Shabb
teknisk utveckling ledde til g Snabb produktionsdkning och okade
budgetkostnader ~ for Overskott.  De jordbrukspolitiska reformerna  har
hittills  till stor del kretsat kring olika s&tt att 0sa den resulterande
kombinerade utbuds- och budgetkrisen.

Jamfér  man reformer gy CAP med de svenska jordbruks-
politiska reformerna  under efterkrigstiden ~ framtrader g mycket tydlig
skillnad. De svenska reformema och de utredningar som foregick

besluten har alltid fokuserat jordbrukssektorn i dess helhet och
generella genomgéngar gy hela jordbrukspolitiken, vilket inte ar fallet
nar det galler CAP. Tendensen att ta en eller tvd produkter géngen &r

mycket tydlig nar det galler CAP-reformer. — Som en folid gy detta ten-
derar man att flytta problemen frdn ep produktgrupp til en annan. CAP
var frdn borjan uppbyggd kring ett antal produktspecifika regleringar
som Klart skilde sig mellan olika produkter. Den fortsatta utvecklingen
har inte eliminerat denna brist enhetlighet, sparare har den forstarkts.

Som papekats ovan var det ledande motivet bakom de jord-
brukspolitiska  reformerna  att begransa produktionens ~ ©kning och dess
budgetkonsekvenser.  Hansyn till miljsn och den samhallsekonomiska
effektiviteten i resursallokeringen  utgjorde inte huvudsakliga motiv. Man
kan dessutom Ppapeka att det satt som man lost problemen pd, dvs.
genom anvéandning gy kvantitativa  regleringar och begrénsningar, direkt
strider mot den grundlaggande  tanken bakom tillkomsten av den
gemensamma marknaden eftersom det aktivt forhindrar anpassningar gy
produktionen till de omr&den gom & mest €konomiskt barkraftiga. Med
undantag foér 1992 &rs reform spelade inte heller internationella  hansyn
och internationella  patryckningar  nagon stérre roll med avseende
forandringar gy CAP.

Mycket talar emellertid for att delvis nya forandringsfaktorer
kommer att vara Utslagsgivande for den fortsatta utvecklingen.  Framst
kanske man kan namna behovet gy Okad miljGhansyn, Ostutvidgningen
och internationella  &taganden. | synnerhet kommer de senare behova
spela gp allt storre roll. Den liberalisering  ay handel med livsmedel gom
paborjades genom Uruguayrundan kommer med storsta sannolikhet att
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fortsatta. Redan det gom hittills har uppnatts leder till ett liberaliserings-
tryck Masch andTangerman, 1996. Den storsta utmaningen i detta
sammanhang kommer fran kravet minskade exportsubventioner.

Sett i ett langre perspektiv staller detta EU infor ett vigval. Antingen far
man ge upp Sin exportposition eller ocksd maste priserna narma sig

varldsmarknadsttivan for  att undvika  anvandningen av  export-
subventioner.  Vélier man att behdlla hdga priser kommer EU tvingas till
betydande produktionsminskningar genom olika former 5y kvotering.
Framst galler detta far spannmal och mijélkprodukter. Produktions-

minskningar kan &ven forvantas gm man valier att anpassa prisnivan till
varldsmarknaden.

5.2 Kriterier vid analys 4, reformscenarier

Sedan lange finns g omfattande krittk mot CAP. Kritiken
aterspeglar sig delvis i den utvdrdering gom presenterades i kapitel
vilkken i sin tyr bygger den omfattande forskning gom finns
omrédet. Med detta goy bakgrund kan frégan stallas varfor politiken
Overlevt sd lange. Det ar inte latt att enkelt och kortfattat besvara
frigan. Man kan papeka att invdndningar  gom gdrs mot den
gemensamma Politken har stérre vikt py an vad gom vyar fallet under
den tiden nar politken kom till. Dessutom fylide jordbrukspolitiken
lange epn mycket viktig funktion for det “europeiska projektet’.  Det
hévdas ofta att jordbrukspolitikens mycket komplicerade struktur &r ett
resultat g, den intrikata balansgdngen mellan olika landers motstridiga
intressen. | detta perspektiv geg jordbrukspolitikens fortlevnad  gom en
framgdng for stravandena att h&lla ihop unionen. Det finns emellertid
ocksl gn mycket omfattande forskning inom (amen for s& kallad politisk
ekonomi eller  public-choice-skolan som lagger storre vikt vid andra
faktorer. Har lyfts tex. fram de organiserade producenternas storre for-
maga ait havda sina intressen jamfort med de oorganiserade konsumen-
terna. Liknande diskussioner aterfinns i Buckwell m.fl. 1997. Public-
choice litteraturen kring CAP har sammanfattas g, Swinnen och g der
Zee, 1994.

Mot bakgrund 5y diskussionen oyan folier ait det inte blir |4t
att reformera  jordbrukspolitiken. Det ar uppenbart git kravet att
uppnd balans mellan olika landers skiftande intressen kommer att spela
en stor roll for hur framtida reformer utformas. Dessutom &r det troligt
att politiken kommer att &ndras stegvis. Reformer kommer saledes att
vara ett resultat 5, ekonomiska och politiska faktorer i samverkan.
Utfallet kan bli svart att prognostisera. Av denna anledning synes det
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motiverat att analysera konsekvenser gy Olika forslag, snarare &n att
forsoka identifiera  ett basta forslag. Det faktum att gruppen | denna
rapport avstatt ait identifiera den basta l6sningen innebér dock inte att
alternativen inte varderas. Dessa kommer att jdmforas med hansyn till
effekterna konsumenter, miljon, regionala konsekvenser, producenter
och produktionen i sig.

Kapitlet innehdller fortsattningsvis beskrivningar gy ett antal
scenarier over olika reformer av CAP. Inget gy de reformférslag  som
diskuteras skall ses som Nagot utredningen beddmer som mest troligt
eller bast. Avsikten ar istéllet att ge en bild av i vilken riktning och till
vilken omfattning den svenska produktionen kan tdnkas &ndra sig under
olika forh&llanden. | korthet har tre grundlaggande scenarier tagits fram:
ett "status quo-scerzarie ett reformférslag i linje med "MacSharry-
reform " dar lantorukarma antingen kompenseras fullt yt eller inte alls,
och gn 'radikal-reform som Skulle kunna ségas vara en total avregle-
ring gy CAP. Darutéver analyseras nagra varianter det sista scenariet
dar olika former gy direktstdd anvands.

Om vi betraktar CAP som en process €ller en politik i standig
forandring & den stora mangd reformforslag  som under senare ar disku-
terats inte forvnande. Med utgéngspunkt i kommissionens strategi-
papper Kan man grovt dela in framtida inriktningar gy CAP i de tre
grupper som namns ovan. Det kan vara vart att notera att det gom kallas
en radikal reformering gy CAP ligger i linje vad de flesta ekonomer,
konsumentorganisationer ~ och patyr- och miljGintressenter foresprédkar se
tex. ekonomer gom Larsen, 1994, Masch and Tangerman 1996, eller
dokument frAn Kkonsumentorganisationer som Konsumentberedningen
eller det internationella  paraplyorganet for europeiska konsumentorgani-
sationer BEUC eller olika dokument fran Royal Society of the Protec-
tion of Birds, Society for Protection of Rural England, WWF, Nether-
lands Society for Nature and Environment, Birdlife International, etc.
Aven om en dylik inriktning  benamns radikal &r den med andra ord inte
originell, utan snarare &r behovet gy en s&dan inrikining allmant accepte-
rad bland ménga aktorer. Man kan sdledes dela in den stora mangden
reformforslag i varianter en fordjupad MacSharry-reform och olika
forslag till mer omfattande reformer, dar den senare gruppen innehaller
ett stort antal forslag.

5.3 Alternativa scenarier

For att belysa hur svenskt jordbruk skulle kunna tankas paverkas gy
olika forandringar gy CAP, har olika berdkningar tagits fram. "Status
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cpu-scenariet”  uttrycker gn bibehdllen CAP, dvs. ett tankt lage dar
dagens CAP géller aven i framtiden.

Jordbruksproduktion ar langsiktig. Méanga investeringar  har
ldng livslangd. Den produktion och den struktur har i Sverige idag ar
darfor ett uttryck for anpassningar till tidigare svensk jordbrukspolitik
och ger egentligen inte nagon bra bild 6ver vad gom galler for jord-
bruksnéaringen under nuvarande CAP.

Ett andra huvudalternativ.  utgérs gy ett scenarie kallat "For-
djupad MacSharijv-refornz Har har prisstoden och gransskydden sanks
for de produkter gom inte omfattades 5, 1992 &rs reform. Jordbrukarna
kompenseras fullt yt for prissankningarna  med direktbidrag. Dagens
kvotsystem gntas ocksad ligga kvar. Man kan dock, liksom i kommissio-
nens Strategipapper, diskutera hur hég en dylik kompensation bor 44
For att illustrera hela skalan, fran fullstindig kompensation till ingen
kompensation  alls, redovisas &ven g variant kallad “Férdjupad
MacSharry-reform, utan kompensation

Utbver dessa scenarier har ndgra mer radikala berékningar
genomforts.  Dessa scenarier kan ggg gom illustrationer 5y, férandringar
av CAP dar anpassningen till WTO folier den inriktning gom anges |
kommissionens  strategipapper, dvs. att det europeiska jordbruket skall

klara sig ytan stod for att kunna konkurrera  framgangsrikt varlds-
marknaden. | ett scenarie har alla direktbetalningar till  jordbruket
slopats, alltsd gn "Szadlas" jordbrukspolitik. Vad detta scenarie vill

illustrera  &r alltsd néra nog en fullstandig nedmontering 5, CAP. Som
en kanslighetsanalys 5, detta scenarie har berékningar gjorts &ven for
lagre varldsmarknadspriser spannmal.

Tva ytterligare variationer det mgr radikala temat har tagits
fram. | det gngy fallet speglas ett scenarie dar de flesta 5y de stéd som
idag anvands omfordelas till g kraftigt forenklad CAP med “Gerterellt

arealsto Genom att ldgga sgmman alla dagens stod och sedan fordela
dem lika per hektar erhdlls o mycket enkel stodpolitk. De krav gom
stalls i scenariet &r att marken inte tillaits hanteras ett satt som

motverkar  miljomalen, dvs. den far inte ligga obevuxen, den far inte
vaxa igen, planteras med skog eller andra satt forvandlas sd att den
inte enkelt kan omstéllas till livsmedelsproduktion.

Ytterligare gn variant p& detta tema ar att man erhaller stod
endast om man lagger om produktionen till "Ekologisk odling Priserna
ar desamma gq i det tidigare scenariet, men generellt stéd utgér endast
till de gom har ekologisk produktion. For de mer radikala alternativen
har tvd kanslighetsanalyser genomférts. Dels har arbetskraftskostnaderna
i mjolkproduktionen  varierats, dels har transportkostnaderna varierats.
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For samtliga alternativ genomfors berakningar ay férandringar kort
och lang sikt men i huvudsak inrikas analysen férandringar lang
sikt.

5.4 Modell L, svenskt jordbruk

Fér att bedoma effekterna av Olika politiska forandringar har
utredningen 1tit genomfora ett antal berékningar i en Matematisk modell
Sver den svenska jordbrukssektorn. Modellen &r utarbetad vid SLU gy
Lars Jonasson, som &ven genomfért —berékningarna. Den variant gy

modellen gom anvands i utredningen bygger berakningar  gjorda
LES och delvis material framtaget initiativ gy Naturvérdsverket.
Modellen finns utférligt  dokumenterad i Jonasson 1996, samt | en

kortfattad presentation i LES 1996.

En stor del gy de analyser gom folier utgdr frén resonemang
kring resultaten g, olika berdkningar i modellen. Nedan geg darfor en
kort introduktion till hur modellen &r uppbyggd. Det tal att papekas att
modellen givetvis inte kan ge en fullstandigt ~ korrekt  bild 5y Vverklig-
heten. Syftet &r istéllet att i forsta hand identifiera drivkrafterna  bakom
de forandringar som modellen anger. Nar modellberékningarna  analyse-
ras tvingas man forklara forandringarna och kan d& identifiera orsakerna
til de berdknade é&ndringarna.

Modellen kan alltsd anvandas for att forsoka fénga in i vilken
riktning produktionen kommer att forandras vid @ndrade forutséattningar.
Avsikten #r ocksd ait delvis kunna berdkna styrkan i forandringarna,
dvs. huruvida de framraknade forskjutningarna — kan tankas bli kraftiga
eller inte. Det &r dessutom mojligt att identifiera de forutséttningar  som
i mest avgorande for de forandringar  som modellen indikerat. Med
andra ord kan man Utifrdn modellens resultat diskutera rimligheten i de
forutsatiningar  man antagit.

Modellen ar framtagen for att kunna genomfora berdkningar gy

hur olika jordbrukspoliiska  ingrepp paverkar produktionen i Sverige.
Grundtanken &r att lantbrukarna forséker anpassa sin produktion sa att
de nar ett s& bra ekonomiskt resultat som méjligt. | ekonomisk  termi-

nologi férutsatts lantbrukarna maximera sina inkomster fran jordbruket.
| modellen finns ocks& konsumenterna representerade. Konsumenterna
forvantas kopa mer av den mat som blir billigare och mindre gy den mat
som blir dyrare. Lantbrukarna forutsatts vidare inte kunna styra priset.
Med andra ord antas varje lantbrukare forséka anpassa Si9 efter priser
han upplever gsom givna, dvs. priser han inte kan paverka.

Lantbrukarna  finns inte direkt representerade i modellen.
Istallet valjer modellen den produktion som &ar mest lonsam. Produk-



SOU 1997:74 Analyser 4, reformférslag 139

tionen uttrycks i sd kallade bidragskalkyler. Exempelvis representeras
veteodlingen ,y regionala kalkyler, dar ett hektar som odlas med vyete
ger en Viss avkastning och denna avkastning kraver g, given mangd
utsade, godning, bekampningsmedel, traktortimmar.  arbetstimmar, kost-
nader for maskiner, kostnader for kapital ggy. P& motsvarande satt rep-
resenteras alla ovriga grodor 4y likartade kalkyler.  Animalieproduk-

tionen beréknas motsvarande satt. Baserat dylika bidragskalkyler

kan alltsd modellen valja mellan bland gnnat féljande produktionsgrenar:

vete, rag, havre, korn, oljevéxter, sockerbetor,  potatis, vall, bete,
mjolk, notkott, och flask.

For att modellen inte skall vélja att producera endast den groda
som & mest l6nsam har ett antal restriktioner byggts in. Det ar inte
mojligt  att valja tex. vete all &kermark. Istdllet maste odlingen yara
sddan att den fungerar i en vaxtfélid. Med andra ord kan modellen bara
valia individuella grodor inom vissa givna gmar. Relationerna mellan
olika grodor méaste halla sig inom "god lantbrukssed. — Aven om en Viss
groda &r mycket lénsam i sig kommer modellen allts& tvingas vélja en
annan 9roda om produktionen gy den mest l6nsamma grodan nar gp viss
niva.

Nér det galler sockerbetor begrénsas odlingen ,y de kvoter gom
galler idag. Produktionen tilldtts darfér inte bli storre an dagens. Aven
mjolkkvoten  &r inlagd i modellen.

Modellen galler f6r Sverige och &r uppdelad i olika regioner.
Produktionen  ar i princip indelad efter de stddomraden gom géller for
dagens sa kallade kompensationsbidrag.  Tio olika regioner finns, foru-
tom de omrdden gop, folier direkt 5, kompensationsbidragen; 2a, 2b,

5a, 5b, 5C, sa &r aterstdende areal indelad i 6m och 6s, dar 6m
motsvarar slattbygder i Svealand och pgorrg Gotaland och dér 6s mot-
svarar Gotalands sodra slattbygder, se bilaga 2.

Avkastningen  varierar i de olika regionerna. | modellen har
bearbetade bidragskalkyler ~ frdn LES anvants. Kalkylernas —avkastnings-
nivaer bygger beraknade faktiska normskordar och &terger uppmétt
avkastning. For landet oy helhet & marken uppdelad i tv ungefar lika
stora grupper: "battre mark och "sdmre mark". Inom varje region
varierar dock férh&llandet mellan béattre och samre mark. | Skanes
slattbygder ar all mark klassad gom béattre medan andelen battre mark i
norra Sverige bara ar cirka 5%. Klassningen 5, marken baseras den
faktiska odlingen 5, de mer kravande grodorna, dvs. for varje region
har andelen battre och samre mark beraknats utifrdn hur stor odlingen av
kravande grodor faktiskt har varit.
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De grodor som kréver goda jordar och brukningsférhallanden,
dvs. broédsad, oljevaxter och potatis, kan endast odlas i de bordiga
regionerna. Vall och fodersad kan odlas i hela landet men fodersaden
antas avkasta 10% mer da den odlas  bétire mark.

| berdkningar dar ep del jordbruksmark  tas ur produktion  har
ytterligare  justeringar ~ gjorts.  Modellen anvander all mark och all
produktion gom ar lonsam, dvs. all mark som ger grodor gom har ett
positivt  tAckningsbidrag. A andra sidan lagger modellen per den mark
som ar olénsam, dvs. all mark dar den mest ekonomiskt fordelaktiga
grodan ger ett negativt tackningsbidrag. Med andra ord kan man fa
situationer dar mycket sma foréndringar i tex. spannmalspriset  innebar
att all mark anvands vid ett hogt pris medan mycket stora arealer tas ur
drift vid ett lagt pris. | de fall de antagna Priserna ar sd laga att mark
beréknas tas yr drift hanteras problemet med gradvis Okande kostnader i
spannmalsodlingen.

De kostnader och avkastningar gom galler for varje region
representerar  genomsnitten  inom omrddet. Om all mark i modellen
beriknas ha denna genomsnittiga kostnad fér spannmélsodiing — uppstér
problemet med att i princip all mark kan tas ur drift s& fort priserna
sjunker under gp Viss nivd. Genom att dela upp marken i varje region i
tva halfter har denna effekt justerats. Ena halvan ay marken antas ha
kostnader gom 9enomsnittet.  Inom den andra halvan antas den "forst
anvanda hektaren ha kostnader betydligt under genomsnittet. For varje
nytt hektar gom modellen vilier att anvanda stiger sedan kostnaderna
linjart sd att den sist anvénda  hektaren ar betydligt dyrare &n
genomsnittet. Genom att anpassa kostnaderna den forsta hektaren och
kostnadsokningarna de gom folier kan man f& samma 9enomsnittiiga
I6nsamhet och kostnader inom varje region. P& detta vis undviker man
att all mark tas yr drift samtidigt och &terger samtidigt verkligheten
battre. Modellen tar harigenom  hansyn il att viss mark ar mer
svarbrukad &n annan, att arronderingen  kan variera  kraftigt och att
maskinkostnaderna darfér varierar betydligt inom varje region.

Olika forhallanden inom olika delar gy landet finns aven
representerade i andra delar gy de regionala bidragskalkylerna. Arbets-
&tgéngen i tex. 9rovfoderproduktionen varierar betydligt mellan de syd-
liga slattbyggderna och de nordligare regionerna.  Mindre  falt, samre
arrondering  och andra forhdllanden gom kan leda fill Okade kostnader

kommer till uttryck i ett berdknat hégre antal arbetstimmar i produk-
tionen. | de anvanda kalkylerna &terspeglas de olika forhallandena inom
grovfoderproduktionen framst i mjolkkalkylerna, dar kostnaden for

grovfodret varierar betydligt.
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Modellen bygger vidare pa forutsattningen att priserna  inom
Sverige bestams g, tillgdng och efterfrdgan. inom vissa interval. Om
produktionen  blir storre &n konsumtionen inom landet betalas Gverskottet
med ett antaget exportpris. P& motsvarande satt kommer konsumtionen
betala ett berdknat importpris oy produktionen  blir lagre an for-
brukningen.  Mellan dessa berdknade grénspriser varierar priset med
tillgdng och efterfrigan. Med andra ord kan modellen sagas illustrera gp,
svensk marknad med gransskydd, eller g svensk marknad inom EU:s
gréansskydd, dar det kostar att transportera varor lill Sverige.

Aven inom landet finns det antaganden oy transportskillnader.
Forutom de tio produktionsomradena  finns det aven fem s& kallade
marknadsregioner. Indelningen  motsvaras har i princip 5y den som
géller for lantorukarnas ekonomiska foreningar, dvs. fér den kooperativt
organiserade foradlingen. Med indelningen i marknadsregioner  blir det
mdjligt  att i modellen infora antaganden o att det kostar pengar att
skicka spannmdl, mjolk och kétt mellan regionerna.  Utan en dylik
uppdelning skulle modellen kunna anta en Mycket stor produktion av
tex. Mjolk eller notkdtt i on mycket begransad del gy landet, ytan att det
fanns verkliga mojligheter att forédla produkterna dar eller yian tilldgg
for att transportera  dit foder. Med de antagna transportkostnaderna
stiger priset til exempel importerad spannmdl fran sédra Sverige
langre ypp i landet den importerade spannmalen forbrukas.

I modellen kommer déarfér priserna att yara lika inom varje
marknadsregion nen de kan skilja sig mellan olika marknadsregioner.
Om produktionen 5y exempelvis mj6lk kraver mer foder &n vad gom kan
produceras inom regionen kommer detta foder kosta lite mer nar man
koper det "utifran”. P& motsvarande satt kan konsumentpriserna  skilja
sig med transportkostnaderna  mellan olika regioner. Med andra ord
bestams priserna endogent 5, modellens forutsattningar.

Genom  att ange de priser, kvoter och stod man vill berakna
effekterna 5y kan man andra  modellens  forutséattningar. Modellen
beréknar sedan vad ekonomer brukar bendmna hodgsta méjliga valfard
for producenter och konsumenter. Genom att vilja en S& ekonomiskt
gynnsam  produktionsmix som Mojligt  maximeras  producenternas
vélfard. Konsumenternas vélfard maximeras i s.k. konsumentdverskott.
Konsumenternas  valfard antas bli stérre om de kan kopa ygror billigare.
Modellen  kommer darfor inte valja g l6sning dar konsumenterna
betalar mer an nodvandigt for maten. Blir produktionen for liten inom
landet kommer import ske, dvs. da kommer konsumenterna kunna képa
maten till priser gom aldrig overstiger vad det i modellen antas kosta att
fora yaror till Sverige. | korthet valijer modellen den I6sning gom ger
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den totalt satt basta mixen g, Produktion och konsumtion. Givetvis  &r
modellen g forenkiing gy verkligheten. Det finns till exempel ingen
kvalitetsskilnad i de yaror konsumenterna véljer. Modellen tar heller
inte hansyn till olika marknadsforhdllanden i férédling, distribution och
forsaljning. Icke desto mindre speglar modellen ett Overgripande satt
utvecklingen i produktion och konsumtion vid olika férandringar gy
jordbrukspolitiken, givet de antaganden modellen bygger Ppa.

Modeller 4y den har typen har gn del Kkaraktarsdrag.
Eftersom produktionen valjs enbart efter hur l6nsam den &r Gverdrivs
troligen effekterna 5y andrade forhéllanden. Det kan finnas gp rad skal
till varfor lantbrukarna inte kan vélja det gom yr Kalkylsynpunkt —&r mest
ekonomiskt. En hel rad foretagsspecifika forhdllanden  délis nér man,
som | den har modellen, anvéander genomsnittskalkyler.

Det sager sig SjaVt att om man Utgdr frdn att all produktion  &r
som genomsnittet kommer en del gardar ha samre forutsattningar  och
andra ha battre forutsattningar  &n vad gom antas i modellen. | verklighet
kommer darmed vissa lantbrukare inte reagera det satt gom Modellen
visar. A andra sidan vill modellen spegla vad gom hander en aggrege-
rad niva, for jordbruket gom helhet. | det perspektivet &r anvandningen
av genomsnittskalkyler ~ val motiverad, eftersom det gynes rimligt  att
summan av individuella anpassningar folier en genomsnittlig berékning.

| verkligheten finns emellertid gn rad trogheter i lantbrukets
anpassning till forandringar.  Jordbruksproduktion ar langsiktig  verk-
samhet. FOr att anpassa sin produktion krévs bland annat att lantbrukar-
na tror att féréndringarna  kommer bestd 6ver en langre tid, vidare att
det kanske krévs py kunskap, nya maskiner, omforhandlade arrende-
kontrakt och nya byggnader for att bestdende andra sin produktion. | ep
modell marks inte sddana trogheter. | stallet anpassas produktionen
obehindrat till pyq forhallanden.

For att forsoka fdnga en del gy denna problematik —anvands for
varje scenarie tva tidsperspektiv, dels férandringar "kort sikt, dels

lang sikt". For kort sikt galler att férandringar gy produktionen  kan
ske utifran befintliga maskiner, byggnader och kunskap. De fasta resyr-
serna Mark och byggnader ar alltsd givna kort sikt och i modellen
kan inga forandringar gom kraver nyinvesteringar goras kort sikt.

P& lang sikt kan man daremot nyinvestera, om det &r eko-
nomiskt motiverat. | modellen betyder det att en Viss andel g, byggnads-
bestandet antas forslitas s& att det maste erséttas om Produktionen  skall
fortgd. For att modellen skall vélia tex. mj6lkproduktion, kravs med
dessa forutsattningar  att det ar lénsamt att bygga nya stallar. Med andra
ord maste lantbrukarna ha full ersattning for det kapital gom binds i
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stallarna.  Ett liknande resonemang géaller fér maskinkostnaderna.  Pa
kort sikt antas det att man har tillgdng till ¢y anvandbar maskinpark och
kalkylerna innehdller darfor o, maskinkostnad 50 kr/itim, gom |
princip  skall spegla kostnaderna for drivmedel och underhdll. P& l&ng
sikt daremot antas det att man Maste skaffa nya maskiner. For att det
skall yara n&gon mening med ait odla kravs darfér att man far tickning

aven for ranta och avskrivningar. | berdkningarna lang sikt &r darfor
kostnaderna for maskiner 200 kr/tim.
Béade kort och lang sikt berdknar modellen op jamvikt.

Modellen raknar fram den produktion och de priser gom skulle uppst&
om lantbrukarna anpassar Sig till de antagna priserna givet de disku-
terade fdrutsattningarna. Att tala gm jamvikt kort sikt ar lite miss-
visande, eftersom jamvikt forutsétter att man har anpassat Sig till de for-
héllanden gom rader, dvs. att man gjort de investeringar och &ndringar
man finner motiverat 5, de &ndrade forhallandena. Man kan darfor inte

forvanta sig att modellens jamvikter kort sikt n&gonsin kommer gt
uppstd. Dessa berékningar ger daremot ep fingervisning oy i vilken
riktning utvecklingen kan tankas kort sikt.

P& lang sikt kan gn daremot férvanta sig att anpassningarna
kan leda till gp jamvikt. Fér att detta skall ske maste emellertid priser
och regler ygrg stabila. Det finns goda skal bl.a. met bakgrund av vad
som tidigare diskuterats och med erfarenhet ., senare ars jordbruks-
politiska  férandringar att tro att Sa inte kommer vara fallet. De lang-
siktiga jamvikterna  skall darfér inte heller gsgg som prognoser Gver hur
det kommer bli. De skall istdllet ggg gom indikationer i vilken rikt-
ning olika prissignaler och regleringar leder produktionen. Om de antag-
na Priserna och forutsattningarna  skulle ygr langvariga kan mgn for-
véanta sig att produktionen  anpassar Sig i riktning mot de langsiktiga jam-
vikterna. Med andra ord kan man med modellen spegla hur produk-
tionen inledningsvis  anpassas till nya forhéllanden och i vilken riktning
den senare kommer vridas, gm de antagna priserna och forhéllandena
bestér éver langre tid. De langsiktiga jamvikterna —speglar sé vis vilka
signaler lantbrukarna far. Om signalerna tas allvar och bestar under
langre tid kan mgn fbrvanta sig anpassningar i den riktning modellen

anger.

| de analyser gom félier kommer framférallt berakningarna 4,
vad gom hander lang sikt att redovisas, eftersom de anger hur man
kan forvanta sig att jordbruksproduktionen anpassar Sig till de signaler

de olika scenarierna innehaller.
Eftersom modellen beraknar jamvikter, tillstand  efter olika
former gy anpassning, &r det inte meningsfullt gt berékna effekterna av
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olika former gy Over tiden sankta kompensationer. ~Modellen &r istallet
anvandbar for att berdkna hur lantbrukama anpassar Sig il en viss
bestamd kompensationsnivd.  Hur ep forandringstakt i kompensation
paverkar produktionen l&ter sig alltsd inte beréknas i modellen. Eftersom
tanken med sankta kompensationsbidrag &r att de sikt skall tgs bort ar
det dessutom mera Meningsfullt  att forsoka bilda sig en uppfattning  om
hur produktionen kan forvantas anpassa Sig il det lage gom oaller efter
bidragens avskaffande. Med utgdngspunkt i modellen kan mgn daremot
berikna hur stora de uteblivna vinsterna blir for lantbrukamna  som
kollektiv. ~ Sadana siffror kan foljaktligen anvandas gom underlag i
kompensationsdiskussioner.

5.5 Tolkning och analys gy Status  quo

Samtliga berékningar har tagits fram i samma modell.  Som for alla
modeller kan resultaten ifrAgasattas r olika synvinklar.  Siffror  for
beraknad produktion skall inte tas som forutségelser over vad gsom de
facto kommer handa. Vad gom &r mer intressant &r kanske att jamfora
de olika berdkningarna med varandra. | kapitel 5.8 sammanstalls en del
resultat gom delvis diskuteras nedan.

Hur dagens CAP kan forvantas paverka svenska jordbruk
diskuteras utforligt i en rapport frén LES 1996.  Rapporten har tagits
fram Ly Lars Jonasson. Samma modell som har anvands for de olika
scenarieberdkningarna  har anvants i LES-rapporten. | berékningara har
de mer betydande stéden och regleringarna tagits med. Forutom grans-
skydd, arealersattning till spannmal och oljevaxter, kvoter mjolk och
socker, handjurs- och amkobidrag och nationella stod till Norrland  har
dven de mer Omfattande miljostoden tagits med. Kompensationsbidrag
och oppet odlingslandskap har dessutom Kkompletterats med ett antaget
generellt vallstod 550 kr/ha, lika i hela landet.

Produktion
| rapporten LES 1996 identifieras en rad forvantade forandringar.
Odlingen oy varsad berdknas sjunka med i storleksordningen 70 %, till
en areal ungefér 250 000 hektar. Daremot beraknas tradan pa sikt bli
attraktiv. Om EU behller nivderna i arealstddet kommer det pé sikt bli
lbnsamt gt arrendera till mark gom trédas, jamfort med att nyinvestera i
maskiner och darefter bruka &kern. Tradan férvéntas darfor  6ka
betydligt lang sikt.

Aven oljevaxtodlingen  forvantas ©ka en hel del. Den framsta
forklaringen  ligger i att oljevaxterna i LES-rapporten berdknas ha gnp
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battre 16nsamhet an vad gom framgér 4y traditionella  kalkyler bl.a. gérs
delvis andra antaganden o oljevaxternas forfruktsvarde.

Stora forandringar kan &ven forvanats inom vallproduktionen.
Utanfor stédomrddena missgynnas vallen, jamfért med hur det 4, innan
vi gick med i EU. Dels far spannmdlsodling och oljevaxter areal-
ersattningar  gom 4&r betydligt hogre &n det generella vallstodet, dels
gynnas Vvallodlingen inom stddomrédena relativt vallen utanfér dessa.
V allodlingen  férvantas darfor minska utanfér stédomradena.

Inom de omrdden gom klassas gom stédomraden. dvs. i princip
hela Sverige ytom Gotalands och Svealands slattbyggder, gynnas dare-
mot vallodlingen gy tva skél. For det forsta indikerar modellen g rela-
tivt god I6nsamhet i mjolkproduktionen, under forutséttning att struktur-
omvandlingen leder till nedlaggning 5y sméa 30 kor och arbets-
intensiva  besattningar i hela landet och nyetablering gy stérre och mer
rationella brukningsenheter inom stodomraddena. Denna  struktur-
anpassning kommer o, allt att déma &ga rym narmast oberoende gy i
vilken riktning CAP fbréandras, men styrkan i anpassningen beror g,

politikens  utformning. Dessutom antas en erséttning il eget arbete
inom mjolkproduktionen  och gnpan jordbruksverksamhet 70 kr/tim
fore skatt. egenavgifter och erséttning till det egna kapitalet.  Denna
siffra  bygger berékningar 5y lantbrukarnas faktiska investerings-

beteende, dar yan tagit hansyn till vardestegringar i bland gpnat marken
se Jonasson och Norell 1994. Om an antar att Mjolkproduktionen
bedrivs med anstéllda okar alltsd kostnaderna och lonsamheten sjunker.

For Norrlands del begréansas den beréknade expansionen 4, de
regionalt bestdmda mj6lkkvoterna. For det andra gynnas vallen gy att
miljdstéden  och kompensationsbidragen gor det lonsamt att foda upp
kalvar pa grovfoder inom stédomradena.

Av LES-rapporten  framgar alltsd att modellen indikerar en
regional specialisering.  Vaxtodling med avsalugrodor forvantas oka i
slattbygderna.  Inom stodomrddena forvantas mijolkproduktionen O6ka och
det blir dessutom lénsamt att kopa kalvar fran slattbygderna och gt
transportera  dem ftill stodomradena for gt dar foda upp dem
grovfoder. Denna specialisering uppstar gom en folid 5y CAP:s bidrags-
system. Nér det géller vallodlingen blir 16nsamheten hogst i de omraden
som har samst naturliga forutséttningar  for jordbruksproduktion.

Regionala aspekter

For produktionen gom helhet indikerar modellen, enligt LES-rapporten,
en nNedgdng totalt sett nar det galler sdval spannmdl gom kottdjur och
svinuppfédning.  Ur regional- och glcsbygdssynpunkt kan man alltsd ge
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att den nuvarande utformningen gy CAP gynnar Miblkproduktion  inom
stddomradena, vilket ocks& ar den ekonomiskt och sysselsattningsmas-
sigt viktigaste produktionen inom dessa omraden.

Miljo
Ur milisynpunkt  kan man notera den forvantade minskningen i kott-
djur. Betande djur &r g, avgdrande betydelse for den biologiska mang-
falden och fér bevarandet gy ett varierat och kulturpdverkat  odlingsland-
skap. Jamfért med dagens lage antyder berakningarna alltsd att antalet
mjolkkor ~expanderar i stodomrédena, delvis kottkornas  bekostnad.
Man kan forvanta sig att mjolkkor betar magra, biologiskt  véardefulla
marker i lagre utstréckning &n vad kéttkor gor. Eftersom antalet mjolk-
och kéttkor dessutom berdknas minska utanfor stodomrddena kan laget
f6r manga biologiskt skyddsvarda betesmarker bl kritiskt.

Nar det géaller vallproduktion ar den r miljésynpunkt att

foredra framfor  spannmalsodling.  Arealersattningarna, i kombination
med kompensationsbidrag ~och miljéstéd, vantas daremot leda till ©kad
regional specialisering s& att vall odlas i &n mindre utstréckning i de

omraden gom redan idag har den lagsta andelen vall.

Nar det galler budgetkonsekvenser och hur den ekonomiska val-
farden paverkas for grupperna Konsumenter, producenter och skatte-
betalare dras inga direkta slutsatser i LES-rapporten.  Déremot kommer
berskningara  frdn status quo Scenariet  utgdra referensnivd  for de
ovriga scenarier.

5.6 En fordjupad MacSharry-reform

Den utveckling gy CAP gom fbrordas i kommissionens strategipapper
bygger direkt 1992 Aars reform. Efter gamma 9runddrag som lg
bakom reformen 5, spannmalssektorn ténker man Sig sankta prisstod il
framférallt  mjolk och socker. Aven for notkott anses Prisstodet behéva
sinkas. De berdkningar gom genomférts bygger darfor prissankningar
for mijolk 30%, for socker 30% och for notkott 15%. Om man
vill kompensera lantbrukarna fullt ut for dessa prissankningar innebar
det, med modellens forutsdttningar, — att man Samtidigt som Priset sanks
infér  kobidrag 6400 kr/mjolkko, 720 kridiko och 540 kr/handjurs-
bidrag. Foér sockerbetsodlarna infors ett arealbidrag pa drygt 5500 kr/ha.
Direktbidragen  har d& réknats fram efter ggmma 9rundprincip  som nu
géllande arealbidrag dock utan nagon regional  viktning, eftersom
mjolkavkastningen inte antas variera gy geografiska skal och socker-
betsodlingen bara bedrivs i sodra Sverige. Eftersom man kompenserar
lantbrukarna  utifran den produktion de hade fére prisséankningen tar man
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ingen hénsyn till bondernas férmaga att anpassa Produktionen efter g
forhdllanden; med andra Ord 6verkompenseraf man lantbrukarna.
Genom  ait anpassa Sin produktion till lagre priser minskar lantbrukarna
sina kostnader ytan att kompensationen for den skull minskar.  Bortsett
fran de angivna prissankningarna och kompensationen gntas jordbruks-
politiken ligga fast.

Produktion och regionala aspekter

Resultaten frdn berékningarna 5y scenarie  Fordjupad MacSharry-
reform  sammanfattas i kapitel 5.8. | korthet kan man séga att om kom-
pensationen utformas gom ep direkt ersattning for de minskade intékter-
na har lantbrukarna inga incitament g¢t féréandra sin produktion. Vid gnp
jamforelse  mellan g forlangning 5, dagens CAP och gn fordjupad
MacSharry-reform uppstar inga betydande skillnader i modellen. Efter-

som kompensationen  baseras de prissankningar gom fOrutsatts,
aterstalls de relationer mellan olika produktionsgrenar  gom radde fore
prissankningarna. Eftersom modellen bygger bidragskalkyler ~ med

fasta relationer mellan avkastning och insatsmedel gsyng heller inte nagon
anpassning i godselgivor eller odlingsintensitet.

Fordelning
Né&r det galler utbetalningar gy stod innebar emellertid gn "Fordjupad
MacSharry-reform betydande ©kningar. De i modellen beréknade

utbetalningarna okar fran knappt atta miljarder har inkluderas dels EU:s
hel- och delfinansierade stod, dels de nationella stéden till knappt 12
miljarder, dvs. gn 6kning med ungefar 50%. A andra sidan antas kon-
sumenterna Vvinna i form 5y lagre matpriser. Konsumenterna beréknas
vinna mer &n vad statsutgifterna  okar, dvs. for nationen gom helhet &r
reformen  motiverad, |y ett fGrenklat vélfardsekonomiskt perspektiv.
Eftersom prisstddet sénks forvantas konsumenterna lagre priser.
Producenterna  forvantas kompenseras fullt yt for prissankningarna.
Skattemedel maste daremot finansiera  kompensationsbetalningarna.
Totalt beraknas emellertid o viss ekonomisk vélfardsokning  uppsta.
Hansyn &r da inte tagen till bland annat forandringar i s.k.kOllektiva
nyttigheter och externaliteter.

Utan kompensation
Det understryks i kommissionens strategipapper att det inte ar givet att

kompensation skall betalas yt. Endast nar detta "a&r motiverat  bor det
ske. For att spegla ytterligheterna fran full till utebliven kompensation
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har darfér berakningar ytan ersattning ocks& gjorts. | ett scenarie Kkallat
Fordjupad MacSharry-reform utan kompensation undersdks hur gn
okompenserad reform kan ténkas forandra produktionen i Sverige.

Produktion

Om férandringamna gy de véntade i fallet med scenariet Foérdjupad

MacSharry-reform kan det kanske forvdna att resultatet blir i stort sett
det samma aven utan kompensation. Den enda egentliga skillnaden  ror
kottproduktionen. | princip upphér den kort sikt och den forvantas
bli betydligt lagre an vid kompensation &ven lang sikt", nar man

kunnat anpassa Sig till nya forhallanden.

Regionala aspekter
Eftersom antalet kottdjur &r det gom framst skilier de tv& "MacSharry-
scenarierna  ar det via denna produktion man kan spéra eventuella for-
andringar rérande miljisn och regionala frgor. Svensk notkottsproduk-
tion karaktariseras gy Smaskalighet och detta géller aven fér dikorna
som &r det gom framst far forsamrad l6nsamhet i alternativet utan kom-
pensation. De regioner gom i forsta hand drabbas ar framst 5b men i
viss man &dven 5a och 4 se karta i bilaga 2. Aven om ett icke obetydligt
antal smabrukare och deltidsbénder forvantas upphdra med betande kott-
djur Linder de angivna forutséttningarna ror det sig om totalt satt mycket
arbetstillfallen; sysselsattningen i jordbruket berdknas sjunka med
2%.

Miljé
Man kan formoda att minskningen i antalet dikor leder till problem nér
det galler de r biologisk synpunkt mest Vvérdefulla —betesmarkerna.
Modellen indikerar inte ndgon minskning i den betade arealen men
grund g, modellens tekniska utformning ar det rimligt att anta att minsk-
ningen i betesmark underskattas nagot. | modellen finns permanent
bete gom anvéands nar det ger ett positivt ekonomiskt resultat att gora
det. Modellen tgr daremot inte fulll yt hansyn till att det & mojligt att
lagga om akermark till permanent bete, dvs. att man ldgger om aker-
mark till  permanent bete, bekostnad gy, naturlig betesmark. | detta
scenarie anvands en stor del gy Akerarealen gom tréda, inom nuvarande
arealersattningsprogram, varféor problemet med omlaggning gy aker till
bete kanske inte ar S& stort, om Villkoren for arealersattningen bestar.
Genom att priserna sjunker kan mgn forvanta sig en sankt
intensitet i produktionen. L&gre anvandning g, bekadmpningsmedel och
godningsamnen  kommer troligen ha ep positiv inverkan miljon.
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Eftersom modellen inte tar hansyn till att brukarna kan anpassa SiN an-
vandning till de lagre priserna &r det vanskligt att uttala sig om Storleken
i forandringarna  utifrdn  berakningar i modellen. Mot bakgrund g, de
tamligen sma forandringarna i grodval kan pan dock anta att anvénd-
ningen 5y bekampnings- och godningsmedel paverkas endast obetydligt.

Fordelning
Den stora skillnaden mellan scenarierna med och ytan kompensation
ligger alltsa inte i produktionsférhallanden. Istéllet illustreras i modellen
de patagliga fordelningsméssiga skillnaderna. Den mest uppenbara
skillnaden &ar att lantbrukarna gom kollektiv — arligen g&r miste gp en
kompensation i storleksordningen  knappt fyra miljarder. Statskassan
undviker denna utgift och konsumenterna far ggmma fOrvantade pris-
sénkningar i bada fallen. Den sammanlagda s& kallade valfardsekono-
miska konsekvensen ar ungefar lika stor, skillnaden ligger i att i ena
fallet forlorar producenterna som grupp, i andra fallet skattebetalarna.

De knappa fyra miljarder gom lantbruket gar miste om per &r i

det senare scenariet, ligger framforallt i minskade markvarden och
minskat varde mjolkkvoterna,  dvs. i formégenhetsminskningar. Jam-
fort med laget innan prisséankningarna socker eller den fullstandiga

kompensationen sjunker betalningsférmagan det forvantade arrende-
priset som alltsd utgdr en kostnad fér den gom vill arrendera mark med
sockerbetskvot  for mark med sockerbetskvot med narmare 5500 kr/ha.

Med andra ord har sockerkvoten i det narmaste blivit vardelos, dvs.
kvoten &r inte langre effektiv och sockerbetsarealen forvéantas lang
sikt minska med cirka 15%.

I princip  samma resonemang galler for mjolkkvoterna. | model-
len beréknades vardet 5y mijblkkvoter vid gp bibehdllen CAP till cirka
1,25 krl/liter och &r lang sikt. Om mjolkpriset sénks och kompensa-

tion inte betalas antas detta varde sjunka till drygt 30 6re/kg kvot och ar.
For att kvoten 6verhuvud taget skall ha nagot varde forutsatts dessutom
en Pataglig strukturanpassning i mjélkproduktionen.

Enligt modellen skulle alltsd on fordjupning 5y MacSharry-
reformen kunna genomféras ytan nagon hogre kompensation, ytan att
produktionen drastiskt &andras. Markvarden, och kvotvarden skulle dare-
mot sjunka betydligt. For att behélla produktionen krévs vidare o tkad
strukturanpassning i mjolksektorn. Aven om e€ffekterna inte blir stora
produktionen, eller i antalet sysslesatta, bér det pdpekas att de p, aktiva
brukarna under det okompenserade scenariet stalls infor o patagligt
forandrad situation. | manga fall bygger lonsamheten i produktionen
att nya brukare tar vid, med lagre kapitalkostnader. | klartext betyder
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det att ett vissa aktiva brukare tvingas upphéra med sin produktion och
sdlja sina tillgdngar till relativt laga vérden, eller att de nuvarande
brukarna ger sina tillgdngar minska betydligt. For enskilda bonder kan
alltsd foliderna bli drastiska. | férsta hand marks dock skillnaden i att
det inte sker nyinvesteringar nar gamla maskiner och byggnader ar
uttjanta eller mao att gardar inte drivs vidare vid generationsskiften
Langre fram diskuteras négra 5y dessa antaganden i relation till ygr i
landet produktionen bedrivs.

5.7 Konsumentforslag och mer genomgripande  alternativ

| kommissionens strategipapper beskrivs vad som dar kallas ett "radikalt
reformalternativ. Detta reformalternativ  félier samma Principer som de
forslag som lamnats gy flera konsument- och miljdorganisationer samt
av ett flertal ekonomer. Man tanker sig prissankningar, borttagna kvoter
och minskat gransskydd. Direktstdd gom &r kopplade till produktionen
forvantas ocksd tas bort. Om kompensation skall betalas ut papekas att
den skall ygrg klart tidsbegransad och helt frikopplad frdn produktionen
m.a.0. "decoupled. S&val konsument- som Milidorganisationer
namner dessutom att ersattning sparare skall utgd for miljétianster  och
liknande s& kallade kollektiva nyttigheter. Manga kan vidare tanka sig
olika former g, landsbygdsutvecklingsstod.

"Stodlost”

Mot bakgrund g4y den utbredda uppfattningen att CAP borde genomgd ep
genomgripande forandring har vi valt att arbeta med olika scenarier dar
dagens stodformer pétagligt andras. Utgangspunkten &r har ett "stodlost
scenarie. Alla nuvarande stdd tas alltsd bort i berdkningarna. Dessutom
antas samma Priser som i de tva tidigare alternativen, dvs. lagre priser

mjolk, socker och notkétt &n vad basscenariet har. Man kan alltsa
tolka detta gom att EU avskaffar sina kvotsystem, anpassar grénsskyddet
til en nivd betydligt narmare varldsmarknaden och later bli att kom-
pensera for detta. | modellberékningarna  har emellertid  mj6lkkvotema
behdllits for att fA on Okad jamforbarhet mellan scenarierna. Man kan
d& jamfora berdkningar 5y till exempel betalningsférmégan  per kilo
mjélkkvot och &r under olika forutsattningar.

Produktion
P& kort sikt ger modellen inte heller har nagra drastiska férandringar gy
vegetabilieproduktionen. Odlingen forvantas ligga kvar i det narmaste

samma NVA som Vid en bibehdllen CAP. Mark och kvotvarden —sjunker
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daremot  betydligt,  jamfort med dagens CAP. Mjolkproduktionen
forvantas minska nagot och kvoterna forlorar dérmed ekonomiskt varde.
Kéttproduktionen  beréknas upphora helt, uytom det gom biprudukt av
mjolkproduktionen.

P& lang sikt kan mgn daremot, enligt modellresultaten, forvanta
sig betydligt storre forandringar. | huvudsak &r forandringarna direkt
relaterade till de direktstdd gom finns i nuvarande CAP. Jamfort med
status quo scenariet beraknas odlingen ay spannmal 6ka med drygt 10 %
vilket dock innebér gn odling drygt 50 % gy nuvarande omfattning.
Oljevaxtodlingen berdknas minska till drygt 80 000 ha. Den mest
patagliga skillnaden mot status quo scenariet ar att det inte langre lonar
sig att trdda mot arealerséttning och gt vallodlingen  sjunker med drygt
400 000 ha. Totalt beréknas narmare ep miljon hektar tas yr drift och gy
den mark gom brukas forvantas knappt 200 000 hektar g5 Vvall som
framst utnyttjas for att técka upp skordevariationer i modellen kallad
outnyttjad vall. Betesmarken forvantas minska med drygt 15%.
Mjoélkproduktionen forvantas sjunka med cirka 10%. Den produktion
som blir kvar antas ske endast stérre  gardar med |&g ersattning till
fasta resurser. Dessa gardar kan inte drivas med l6nsamhet oy arbetet
utfors 5y enbart anstélld personal betald med dagens l6ner. Den r(eng
kottproduktionen  berdknas, som sagt, upphora.

Berakningar gy sa pass drastiska férandringar  som det oyan
angivna ar emellertid mycket vanskliga. Vid gpn forsta anblick kan det
tyckas gom om modellen underskattar minskningen i produktionen.  All
mark som ger ett positivt npetto anvands i modellen. Man kan vidare anta
att en del lantbrukare trottnar att bedriva lantbruk oy, de ekono-
miska marginalerna minskar betydligt. En del 5y den mark gom d& laggs
ner kanske inte kommer brukas g, andra, oy den till exempel ligger
olampligt till eller inte passar in | gardsstrukturen 5y andra orsaker, &ven
om den ger ett visst ekonomiskt utbyte. Motsvarande resonemang kan
foras animaliesidan.  Ett dylikt resonemang antyder alltsd att siffrorna
6verdriver den produktion gom skulle bedrivas l&ng sikt.

A andra sidan finns det inte ndgra antaganden oy é&ndrad
teknik, billigare maskiner eller andra former 4, kostnadsanpassing med i
modellberékningarna. Skulle l6nsamheten andras sa kraftigt gom detta
stodldsa scenarie antyder &r det inte orimligt att anta att en rad &nnu icke
patankta anpassningar skulle kunna &ga rym. Om detta sker underskattar
modellen den framtida produktionen, vid de priser gom antagits. Med
andra ord ar osékerheten stor i berdkningar 4, detta slag.
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Regionala aspekter
sysselsattningen i jordbruket beraknas for landet gom helhet sjunka med
drygt 20 %. Variationerna mellan regionerna ar dock mycket stora. |
region | berdknas endast 15 % g, Sysselsatiningen bli kvar se tabell
16. For att fA en Uppfattning om den sammanlagda effekten skulle man
da behéva lagga till de arbetstillfallen  gom forsvinner i foradlings- och
insatsindustrin, gsamt den kringverksamhet i form g jordbruksrelaterad
turism etc. Uppenbarligen ror det sig dd om &nnu fler arbetstillfallen.
Samma typ av resonemang daller for de Ovriga regionerna men omvant
for region dar sysselsattningen beréknas oOka.

Aven sysselsattningsméassigt  antyder modellens berakningar  en
del forandringar gy betydelse. Spannmélsodiingen minskar framforallt i
landets norra Och mellersta delar. De omrdden gom inte kan forvantas
bara stérre mjolkgdrdar kommer ocksd ge en Minskad produktion. Aven
den uteblivna  kottproduktionen kan forvantas fa foljder syssel-
séttningen.

Miljo
En stor del gy dagens brukade mark beréknas tas yr drift. Tillsammans
med en sankt intensitet och minskad spannmdlsodiing leder detta ftill

positiva  effekter milion  genom Minskat vaxtnaringslackage  och
minskad anvandning g, bekampningsmedel. A andra sidan kan en rad
negativa miljdeffekter  fdlja detta, sésom forlorade kulturvarden,

minskad biologisk mangfald och ett mer Slutet landskap. Med andra
Ord minskar s&val de s kallade negativa externa effekterna men som de
sd kallade positiva kollektiva nyttigheterna.

Man kan i detta scenarie dessutom anta att modellen Overskattar
andelen betad vall. Som tidigare papekats tgr modellen ingen hénsyn till
att brukarna kan lagga om akermark till bete. Skulle prissankningar och
stodnivder sankas s& langt att akermark 1aggs ner och att ren Kott-
djursuppfodning  helt upphér kan man goda grunder anta att Mjolk-
korna inte i forsta hand kommer beta de extensiva naturliga betena.
Modellens berékningar, gom antyder att cq 60 000 hektar betesmark
skulle tas yr drift, galler alltsd under forutséttningen att &ker inte laggs
om till bete, varfér nedlaggningen 5, betesmarkerna i sjalva verket kan
forvantas bli betydligt storre med den produktion gom Scenariet antyder.
Under sddana omstindigheter hotas stora delar gy de arealer gom Vi idag
har gom mMal att havda. Det blir med andra ord inte mojligt att uppfylla
de milio- och kulturmal gom relaterar till den biologiska mdngfalden och
kulturmiljévarden i jordbrukslandskapet.



SOU 1997:74 Analyser g, reformférslag 153

Fordelning

Modellens berdknade producentdverskott foérvantas minska med drygt tio
miljarder jamfért med vad modellen anger for en forlangning 5y dagens
CAP. Konsumenter och skattebetalare forvantas daremot tjana ungefar
fyra respektive atta miljarder i sankta matpriser och uteblivna skatter.
Totalt ger modellen ett beraknat valfardsekonomisk  netto som ar cirka
en 0ch gn halv milard hogre an en forldngning 5y dagens CAP.
Berékningen  géller exklusive miljoeffekter o inte later sig beréknas i
modellen.

Lagre spannmalspriser
En mer genomgripande reform, dar EU:s gransskydd betydligt narmar
sig varldsmarknaden,  gor jordbrukssektorn mer Kkanslig for interna-

tionella  prisférandringar. For att illustrera betydelsen gy ett framtida
lage med gp tydlig WTO-anpassning och sankta spannmaélspriser har gp
berdkning  gjorts med gamma forutsattningar  gom | “"stodlos med
spannmalspriser 90 ore.

Pa Il&ng sikt beraknas da produktionen g5, VAarsad narmast
upphora. Aven den hostsadda spannmalen, alltsd den spannmadl gom
odlas béttre mark, forvantas minska i odling. A andra sidan kan
man forvénta sig en viss 6kning i vallproduktionen, eftersom mark dar
det tidigare odlades spannmdl kan tas i bruk alternativkostnaden i
vallodlingen har sjunkit jamfort med situationen  vid eyt hogre
spannmalspris. Av denna anledning berdknas mjélkproduktionen Oka
ndgot i detta scenarie. Den brukade arealen berdknas dock minska till
1,6 miljoner hektar lang sikt. Betesarealen forvantas bli cirka 29 %
lagre &n vad modellen gnger for nuvarande CAP lang sikt.

F&, om ens nagra, reformfoérslag &ar emellertid s& langtgéende
som ett fullstandigt slopande 4, alla jordbruksstdd. Konsument-  och
miljdorganisationer, liksom flertalet ekonomer, menar att man istéllet
bor stédja sadan jordbruksproduktion som &r miljovanlig och ggom aktivt
bidrar till att jordbruket kan fortsatta producera sa kallade kollektiva
nyttigheter. ~ Stéd till landsbygdsutveckling patalas ocksd i flertalet
reformforslag.

Generellt stod

En mycket enkel form 5y erséttning for on del gy, jordbrukets kollektiva
nyttigheter  ar e generell ersattning till all brukad jordbruksmark.

Genom att, for Sverige, lagga ihop de stod och ersattningar gom ryms
inom dagens CAP erhdlls g totalsumma pa det jordoruksstod  gom
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betalas via Sveriges och EU:s budget. Om mgn sedan fordelar denna
summa  per hektar brukad jordbruksmark erhdlls ett stodbelopp som
utgér lika i hela landet, till all mark gom anvands. | scenariet generellt
stsd har de direkistdd som ryms | modellen, alltsd arealersattningen i
spannmélsodlingen  samt Miliostbden  biologisk  méngfald och oppet
odlingslandskap, summerats till en totalnivd gom sedan dividerats med
den svenska arealen, inklusive betesmarkerna. Enligt modellens antagan-
den skulle den generella erséttningen da uppgd till cirka 1800 kr’/ha. De
nationella och delvis EU finansierade stoden till Norrland antas des-
sutom behdllas, mao. ligger kompensationshidragen och det nationella
stoden kvar. Darutdver antas att de stdd gom idag beviljats Sverige dvs.
en rad miljéstod samt en del regionala stéd fortfarande skulle kunna
anvandas. Totalt motsvarar dessa stod i storleksordningen  gn halv
miliard  kronor per &r. Dessa pengar skulle kunna riktas till angelagna
miljoatgéarder och speciella regionala program.

For att fa del gy den generella arealersatiningen antas brukarna
forbinda sig att odla jorden ett S&dant satt att milion inte skadas och
att marken latt kan tas i bruk vid behov. Nagra speciella regler antas
egentligen inte galla. Som gp form 4y “cross-compliance galler
daremot att marken skall brukas ett l&ngsiktigt uthalligt satt, dvs. utan
att fordarva miljon och ytan att l&gga ner den.

Produktion
| modellen beraknas dylika forutsattningar leda ftill att all den mark gsom
forvantades brukas vid en bibehdllen CAP &ven anvands har. En tydlig
anpassning till ersattningen  syns emellertid i gn omfattande odling ay
vall gom Ssedan inte anvands. Den i modellen beraknade arealen extensiv
vallodling uppgér till drygt en milion hektar, eller ungefar vad gom
motsvarades 5y nedlagd &kermark i det stodiésa scenariet. Med andra
ord blir det lonsamt att uppratthélla odlingen enbart for att erhdlla det
generella stodet. Det tal att papeka att modellen ger vid handen att
dagens lantbrukare odlar mellan 700 och 800 tusen ha spannmal,
oljevaxter och trada gom inte tacker sina langsiktiga ~ kostnader om
dagens arealersétiningen upphdr. At istéllet odla vall for att erhdlla ett
generellt arealstéd utgor alltsd harvidlag ingen dramatisk skillnad.
Spannmélsodlingen beréknas 6ka med drygt 25 % jamfort med
status quo scenariet vilket fortfarande motsvarar en Minskning relativt
dagens situation.  Oljevéxtodliingen  beréknas till cirka halften gy vad
modellen anger fOr status quo viket  innebar gn minskning med
ungefar 20 % frdn vad gom gallde 1995. Mijdlkproduktionen beréknas
ligga kvar samma NVA som i status quo scenariet. Mjdlkkvoterna far
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dock ett mycket lagt varde. Notkottsproduktionen beréknas sjunka med
drygt 15 % jamfort med vad gom | modellen antas bli fallet gy, dagens
CAP bestar. Ren notkéttsuppfodning  beraknas dock upphéra. Istallet ar
det mjolkkorna  gom Star for hela notkottsproduktionen.

Regionala aspekter

Enligt modellens antaganden skulle sysselséttningen inom jordbruket i
Sverige sjunka med 11% jamfort med vad gom antas 9dlla oy dagens
CAP bestdr. Nar det galler den regionala fordelningen  framtrader
samma monster gom tidigare, dvs. g anpassning forvantas leda till 6kad

sysselsattning i de bordiga slattbygderna och gn minskning i dvriga
regioner. For scenariet med gp generell arealersattning beraknas effek-
terna bli stérst i omrdde 5a, med g minskning nastan 50 %. For

Norrland  beréknas minskningen uppgéd till 20 30 %. Férandringarna
forklaras  ater framst 4y anpassningar i mjolk- och kottproduktionen.

Dels berdknas den (gng notkottsproduktionen upphéra helt, varfor
sysselséttningen i regioner gom idag har sddan produktion  berdknas
sjunka. Dels beréknas mjolkproduktionen oka i slattbygderna och i
region 5¢, jamfort med dagens lage och vad gom berdknas for gp
ofordndrad CAP, samtidigt gom den berdknas minska i Norrland och i
skogsbygderna.

Miljé
Med gn generell arealerséttning berdknas all dagens jordbruksmark
hallas ®ppen och i brukbart skick. Som tidigare papekats beréknas
emellertid  ungefar o miljon ha skotas gom extensiv vall. Denna mark
halls oppen utan att man tar till vara vad gom véxer dar. Kostnaderna
for att hélla marken 6ppen, att SI& graset och att hindra igenvaxning i
ovrigt, bersknas med andra Ord yara lagre &n de 1800 kr/ha gom erhélls
i generell arealersattning. Jamfort med status quo sjunker priserna
spannmal varfor intensiteten antas minska &ven gy dylika berakningar,
som tidigare papekats, inte ingar i modellen. Under forutsattning  att
den areal gom odlas med extensiv vall &r bevuxen aret runt kan man
alltsd forvanta sig en minskad narsaltsutlakning. Nar det galler den
forvantade anvandningen g, bekampningsmedel kan det konstateras att
modellen antyder g Okad odling gy Varsad, jamfort med status quo. Har
har vi alltsd dels gn forvantad minskning, till folid 5y lagre priser, dels
en antagen Okning, till félid 4y en Okad odling. Nettoeffekten gy
férandringarna  &r inte berédknad i modellen.

Nar det galler den biologiska mangfalden ger berékningarna
enligt modellen gp vid forsta anblicken positiv bild, eftersom all mark,
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inklusive alla beten, antas anvéndas. Ater kan det dock vara sin plats
att notera att en del gy de antaganden gom gors i modellen kanske inte
speglar verkliga anpassningar riktigt ftillfredsstallande nar det géller
naturbetet. Eftersom antalet mjolkkor beréknas ygrg Oféréandrat medan
den reng NOtkottsproduktionen antas upphora skall alltsd ett totalt sett
mindre antal nétboskap beta den mark gom det redan idag anses svart att

betesdjuren att récka till for. Eftersom modellen anvander naturbete
nar det ar ekonomisk motiverat ger berékningarna fill resultat att all
dagens betesmark ocksd anvands i scenariet med ep generell areal-
ersattning. A andra sidan visar modellberékningarna att det kommer
finnas narmare en Milion ha outnyttiad vall. Det tycks inte orimligt —att
anta att en stor del gy denna mark skulle kunna anvandas till bete, for
mjolkkor. | s& fall &r det hogst osakert om de naturliga betesmarkerna
kommer betas i den omfattning gom berékningarna antyder. Eftersom
ersattningen endast utgdr till mark gom halls i brukbart skick blir det
enligt modellens berékningar motiverat att hélla djuren betesmarken
och sld den extensiva vallen med maskiner. Aven om Mmodellen allts&
beraknar att mjélkkorna betar dagens naturliga betesmarker tycks det
rimligt  att anta att det inte blir ndgot hart betestryck dessa marker.
Snarare forefaller det troligt att markerna betas endast s& mycket att de
inte slyar igen, samt att ovrigt bete till stor del kan ske de extensiva
vallarna.

Saledes antyder modellen gn vid forsta anblicken positiv  bild
for den biologiska mangfalden och det betade kulturlandskapet.  Vid
narmare betraktelse kan man dock befara att en Overgéng till gn generell
arealersattning  skulle kunna innebara ett hot mot den flora och fauna
som &r beroende 4y ett mer Patagligt betestryck.

Fordelning

Scenariet med gp generell arealersdttning ger, tillsammans med det
stodlosa, det mest positiva valfardsekonomiska  utfallet miljdeffekterna
obeaktade. Producenterna beréknas forlora knappt fyra miliarder per ar
medan konsumenter och skattebetalare beraknas vinna drygt fyra
miljarder, respektive drygt 1,2 miljarder. Man kan notera att om dagens
budgetmedel kan anvandas &ven i detta scenarie finns det mellan gpn halv
och gn miljiard for riktade stod. Dessa pengar ingar inte i berékningarna.

Ekologisk odling

| Sverige saval gom inom EU, gnses det idag motiverat att gynna
ekologisk odling. Den antas vara Mindre miljébelastande och den antas



SOU 1997:74 Analyser 5y reformférslag 157

utgora en sjalvklar del i ett mer uthdlligt jordbrukssystem. Mot denna
bakgrund har gp berdkning gjorts dar ekologisk odling utgér ett krav for
att f& stod. Ater har den befintiga budgeten till stor del fatt styra nivan
pé de ersattningar gom beréknas. Tanken gy frdn borjan att, liksom i
det generella stodet, op arealersattning skulle utgd till alla gom odlade

ekologiskt.  Ersattningen skulle d& hamna samma NV& gom | det
tidigare scenariet, dvs. 1800 kr/ha. Med tanke hur modellen &r
konstruerad finns det inte nagon skillnad i pris ekologiska och kon-

ventionella livsmedel. Ekoproducenter fé&r alltsd inte e betalt for sina
produkter. Istéllet skulle samhallet ersatta de gom odlar ekologiskt —for
den antagna positiva miljdeffekten gom kan félia med ekologisk odling.

De inledande berdkningarna illustrerade dock op pataglig effekt
av ett dylikt tillvagagangssatt. Eftersom erséttningen inledningsvis an-
togs Utga per hektar fick detta till f6lid att produkter frén ekologisk véaxt-
odling, med stod, forbrukades i konventionell animalieproduktion. | kal-
kylerna antas den konventionella animalieproduktionen  kunna betala mer
&n den ekologiska for fodermedel, dvs. de kalkyler gom ligger till grund
for berékningarna visar hogre kostnader inom ekologisk produktion.
Berakningarna i modellen visade foljaktligen att en stor del gy vaxt-
odlingen lades oy till stodberatiigad ekologisk odling pen det eko-
logiska fodret forbrukades i konventionell —animalieproduktion. Eftersom
detta strider mot en del gy grundtanken med den ekologiska odlingen
andrades ersattningarna.  Ersattningen vill véaxtodlingen sénktes till 1500
kr’lha och parallellt inférdes djurbidrag.  Djurbidragen  réknades fram
efter de olika djurslagens foderforbrukning. Den framréknade ersatt-
ningen till exempelvis mjolkkor bygger alltsa hur mycket grovfoder
och spannmél g mjolkko forbrukar och mycket detta foder har “"subven-
tionerats i och med arealerséattningen. De ersattningar gom anvands i
scenarier for ekologisk odling &r foljande:

Arealerséttning 1500 kr/ha och &r paysett groda
och inklusive betesmark

Djurbidrag:

Mjolkko, inkl. rekrytering 1524 kr’/ko och ar

ungtjur, mjélkras 943 kritjur

Stut 902 kr/stut

Kottko, inkl. rekr. och ungdjur 1560 kr/ko och ar

Sugga, inkl. slaktsvin 2136 kr/sugga och ar

Far, inkl. lamm 193 kritacka och &r

Hons 7,15 krfhéna och ar
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Nar det galler kalkylerna for ekologisk odling ar det motiverat att
papeka att de inte ar fullt jamférbara med kalkylerna foér konventionell
odling. Ekologisk odling har inte bedrivits i n&gon stérre omfattning
under ndgon langre tid. Kalkylerna ar darfor inte alls lika vél etablerade
som for konventionell odling. Det &r dessutom svart att avgéra hur
relevanta dagens ekologiska kalkyler é&r for ett lage dar en mycket stor
del gy odlingen i Sverige laggs om fill ekologisk. Med andra ord &r
berakningarna for scenariet med ekologisk odling osakra.

Produktion
Odlingen gy hostsad beréknas sjunka med narmare 15 % frén vad som
antas galla for status quo scenariet. Den areal gom odlas med varsad
antas daremot ©ka med narmare 85 % till knappa 500 000 hektar vilket
alltsd ar e betydande minskning i forhallande till vad som géller idag
men en Okning i jamforelse med vad gom beraknas bli en l&ngsiktig
odling vid gn oforandrad CAP. Oljevéaxtodlingen forvantas upphdra
helt, vilket forklaras gy tv skal; dels ar oljevaxtodling  utan bekamp-
ningsmedel mycket oséker med risk for mycket daliga skordar, dels-
betalar sig marken relativt bra i modellen oy den anvands till extensiv
vall. Sockerbetsodlingen antas Oka arealmassigt eftersom den ekologiska
odlingen antas ha betydligt lagre hektaravkastning. Bakom berékningen
ligger ett antagande om att det gar ett stort antal arbetstimmar i
rensning g, Sockerbetsodlingarna.  For att kalkylen skall spegla verklig-
heten maste det alltsd ygrg Mojligt for lantbrukarna att f& tillgang till
billig sasongsarbetskraft tex. lediga skolungdomar. Om de kalkyler gom
ligger i botten for berakningen stammer &r det frdgan om ett stort antal
sommarjobb. Det kan vidare yara Vart att notera att den ekologiska
Sockerbetsodlingen haft g del problem, varfor kalkylen ar osaker.

Liksom i fallet med den generella arealerséttningen beraknas
ungefar on milion hektar brukas som extensiv vall, gom inte direkt
utnyttjas.  Eftersom  denna vallodling ar berattigad  till  ekologisk
ersattning beraknas den yara l6nsam for lantorukarna. Marken halls i
brukbart skick utan att den direkt anvands i produktionen.

For all vaxtodling gom bedrivs ekologiskt galler i modellen att

den skall sin véxtnaring i form gy stallgodsel. Med andra ord far
djurh&liningen et varde gom i relation till vaxtodlingen, ett som som
inte motsvaras ay de andra scenarierna. | 6vriga fall kan vaxtnaringen
lika val kdpas in i form gy handelsgddsel. Som ep folid gy den tydligare
kopplingen mellan  véxtodling och  animalieproduktion anpassas

djurhdliningen s att den blir jamnare spridd i det ekologiska scenariet.
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Antalet mjolkkor beréknas oOka till folid 4y att avkastningen i gp
omfattande  ekologisk odling berédknas bli lagre an i konventionell
mjolkproduktion. Har ar ettt tydligt exempel osakerhet i
kalkylunderlaget. Idag avkastar de ekologiska mjolkgardarna  ungefar
som genomsnitten for alla mjolkgdrdar. Det & mojligt att det, bland de
som idag producerar ekologiskt, finns gn majoritet mycket kunniga och
intresserade lantbrukare, varfor hogavkastande beséttningar eventuellt  ar
Overrepresenterade  héar. | berdkningarna har det antagits att om en stor
del gy producenterna stéller o till ekologisk odling skulle detta leda till
att den genomsnittiga  avkastningen skulle sjunka nagot i ekologisk
odling. Om sé& verkligen skulle bli fallet ar &n s lange op oppen fréga.

Uppfodningen gy kéttkor berdknas upphoéra men eftersom  gnta-
let mjolkkor  antas ©ka resulterar detta i gp sammantagen Minskning gy
antalet ndtkreatur mindre &an 10 %. Med de berdknade djurbidragen
antas Vidare svinproduktionen  6ka patagligt. Uppgangen beraknas till
dryga 80 % jamfért med vad gom antas gélla vid gp bibehdllen CAP och
ar en direkt folid gy djurbidraget till den ekologiska svinproduktionen.
Aven  har kan man notera en stor osakerhet i kalkyleriia.  Ekologisk
svinhallning  innebar att djuren skall ute under gp stor del gy aret. De
ingdr ofta gom ett naturligt inslag i vaxtféliden och det krdvs m.a.o.
stérre areal per svingard i den ekologiska produktionen, &n vid konven-
tionell driftAven . kalkylen for ekologisk svinuppfodning tar hénsyn
till detta bygger den pd erfarenheter frdn on gérd och det ar foljakligen
osékert hur val den speglar nagon form 4, genomsnitt.

Av den sammanlagda produktionen gntas mellan 80 och 90 %
av all spannmdl odlas ekologiskt. Den framsta orsaken till att inte all
spannmél  stalls oy & att en Viss del 5y sockerbetsodlingen inte stalls
om. | de véxtfolider gom innehdller sockerbetor gom inte stalls oy odlas
aven spannmdl, gom alltsd inte heller odlas ekologiskt. Av socker-
betsodlingen antas ungefar 70 % laggas om. Av den berdknade flask-
produktionen  gntas ungefar 50 % komma fran ekologisk produktion,
vilket i stort satt motsvarar hela den beréknade &kningen i produktionen.
Nar det galler mijolkproduktionen berdknas narmare 70 % produceras
ekologiskt. For vall och far antas all produktion stillas om.

Regionala aspekter

I scenariet for ekologisk odling berdknas sysselsattningen inom
jordbruket 6ka med ungefar 10 %. Den sammanlagda Okningen for-
klaras gy att sysselséttningen forvéntas o©ka patagligt i de bordiga slatt-
bygderna. | Gotalands sodra slattbygder berdknas ett storre antal arbets-
timmar i betodlingen och gn viss okning i animalieproduktionen. Den
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sammanlagda effekten sysselsattning antas bli en 6kning med 44 %. |
Gotalands nporra  Slattbygder och Svealands  slattbygder  berédknas djur-
hallningen ©ka. Framst antas Svinproduktionen stiga patagligt. Samman-
taget antas anpassningarna under scenariet ge en 6kad sysselséattning med
67 %. FOr norra Sverige berdknas dock en lagre produktion och syssel-
sattning.  Minskningen antas bli storst i region 5a, med ep nedgang
drygt 40 % gom framst forklaras 4y minskad  mj6lkproduktion. I
Norrland berdknas sysselsattningen inom jordbrukets priméarproduktion
minska med ungefar 20 25 %. Alla jamforelser gors mot vad som
langsiktigt antas galla om dagens CAP bibehdlls.

Miljé

Eftersom epn mycket stor del gy jordbruksproduktionen i detta scenarie
antas brukas ekologiskt kan mgn forvanta sig en pataglig minskning i
belastningen fran bekampningsmedel. | den man ekologisk véxtodling
medfér ett lagre vaxtnaringslackage kan man forvanta sig att dven detta
minskar. P& kort sikt ar det osdkert hur stor effekten blir, eftersom eko-
logisk odling medfér gp Okad anvéndning gy stallgodsel, som vid ogynn-
sam Spridning kan lacka en hel del narsalter. Pa langre sikt kan man
anta att de over tiden lagre givorna medfor att dven lackaget minskar.

Nar det galler havden 4, de for den biologiska méngfalden
viktigaste betes- och hagmarkerna kan man fora samma typ av resone-
mang som for scenariet for den generella arealersattningen. Med andra
ord antas all betesmark anvindas &ven i detta scenarie. Eftersom stodet
betingas gy att Markerna betas, samtidigt gom antalet betesdjur minskar
jamfért  med saval dagens situation gom vid vad gom antas for en
bibeh&llen CAP, kan man emellertid frdga sig oy intensiteten i betes-
driften  kan héllas en for floran och faunan onskvard nivé& i alla delar
av landet. Man kan & andra sidan anta att €kologisk odling generellt &r
positivt med hansyn till den biologiska mangfalden, framst tack vyare att
bekampningsmedel inte anvands.

Fordelning

En overgang till en ersdttning endast for ekologisk odling skulle enligt
modellens antaganden innebédra att Producentdverskottet minskade med
knappa fem miljarder om &ret, jamfért med vad det beraknas bli vid gn
ofdrandrad CAP. Konsumentoverskotten beraknas o6ka med fyra
miljarder. D& & hansyn tagen endast fill att livsmedlen blir billigare. |
den man ekologiska livsmedel gnses mer Onskvarda har effekten harvid-
lag inte beaktats. Om man antar att konsumenterna uppskattar dessa livs-
medel och &r beredda att betala ett hogre pris for dem leder det till att de



SOU 1997:74 Analyser g, reformforslag 161

positiva effekterna  fér konsumenternas underskattats i modellen. For
skattebetalarna  beraknas scenariet ge en fOrbattring ungefar 15
miljarder kronor. Ater kan det vara vart att notera att berakningarna inte
tar hansyn till it dagens tillampning 5, CAP innefattar medel i stor-
leksordningen gn halv miljard kronor ggm alltsd skulle kunna anvéandas
for riktade &tgarder utan att budgeten anstrangs i foérhdllande il vad
som Qéller idag.

Hogre arbetskostnader i mjolkproduktionen
For att undersbka hur kénsliga berakningarna &ar for lénsamheten i
mjo6lkproduktionen gjordes gpn berékning med &ndrade kostnader for
arbetskraften i mjolkproduktionen. Modellens grundantagande, om att de
som arbetar inom lantbruket kraver gn erséttning for eget arbete 70
kr/timme, andrades darfor. | mjolkkalkylen lades darfor  in  gp
arbetskraftskostnad  gom motsvarar en djurskétarlén  inklusive  sociala
avgifter 118 kr/itimme.  Skulle mjélkproduktionen drivas med enbart
anstélld personal, dvs. med vasentligt hogre kostnader, berdknas
mjolkproduktionen sjunka med mellan 25 och 35% varierande mellan
scenarierna. Den Okade lonekostnaden motsvarar en kosthadsokning
mellan 0,32 kr/kg och 1,01 kr/kg beroende pa beséattningsstorlek och
kostnader i ovrigt. L&agst o©kning berdknas for stora gardar i slatt-
bygderna och hdgst o6kning berdknas fér sma beséattningar langst upp !
norr. Minskningen i mjolkproduktion  blir lagst i scenariet for ekologisk
odling. | det stddlosa scenariet beréknas neddragningarna harvidlag bl
storst i regionerna 5a, 5b, 5c. | scenarierna for gn generell areal-
ersattning och for erséttning endast till ekologisk odling blir neddrag-
ningarna storst i regionerna 4 och 5c. Givetvis paverkas den betade
arealen i dessa regioner o antalet mjolkkor minskar.

Den antagna fordyringen ay arbetskraften  gnptas driva

strukturanpassningen. Det hogre lonekravet berdknas leda till gp
omedelbar nedldggning g5y samtliga sma beséattningar, i modellen 10 kor.
Aven flertalet medelbesattningar, i modellen 25 kor, antas lagga per De

kvarvarande medelbeséattningarna  aterfinns i modellen i Ovre Norrland
och de beréknas klara sig bast i scenariet for ekologisk odling, dar de
staller om sin produktion.  For de storre beséttningarna, 45 kor i

modellen, berdknas lénsamheten hamna en Nivad precis gransen till
att det I6nar sig med nyinvestering. Den mark gom frigérs nar mjolk-
produktionen  minskar antas i huvudsak bli oanvand. | scenariet for gp

generell  arealerséttning och for ekologisk ersattning 6vergar den
fristallda marken till extensiv stodberattigad vall.
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Hogre transportkostnader

Yiterligare p kanslighetsanalys har gjorts. For att underséka hur kanslig
modellen &r for forandrade transportkostnader — fordubblades darfor de i
modellen  antagna transportkostnaderna. De berdknade effekterna blev
sma. Regionala prisskillnader  6kade nidgot och darmed Okade &ven
incitamenten for regional sjalvforsorjning. Produktionen okar marginellt
i norra Och mellersta Sverige medan motsvarande ~ minskning  ypp-
kommer i soder. Norra Sverige blir mer Oberoende 4y, internationella
priser till folid gy att all utrikeshandel antas ske via sodra Sverige.
Berakningarna  ger ocks& ep liten Gkning i producentdverskotten medan
konsumenter och skattebetalare forlorar férhdllandevis mer, Nettoeffek-
ten blir darmed negativ, miljdeffekierna  obeaktat. Resonemangen ovan
galler for samtliga scenarier. Effekterna gy de hogre transportkostna-
derna kan ocksd antas sPegla ep Situation dér konsumenterna ar beredda
att betala lite mer for lokalproducerade  livsmedel. Aven | sadana fall
kan man forvanta sig att den lokala sjalvférsorjningen  6kar nagot.

5.8 Resultatsammanstallining

| tabellerna nedan aterfinns siffror frdn 1995. Scenariet dagens CAP
bestdr kallas Status quo. Scenariet med en fordjupad MacSharry-reform

dar prissankningarna  inte kompenseras kallas MacSharry.  Mac.Komp.

avser scenariet med ep férdjupad MacSharry-reform som kompenseras.
Stodlos  aterger scenariet utan stod il jordbruket. Scenariet med gp
generell arealersattning pd samma belopp till all jordbruksmark  kallas
Gen. stod. Slutigen ayser EKo.odl  scenariet dar endast ekologisk
produktion erhdller stod.

Tabell |l Beraknat djurantal i tusental, gg avsnitt 5.4 for de
forutsattningar under vilka resultaten galler.

Djur i 1995 Status Mac Mac. Stod- Gen. Eko.
1000-tal quo Sharry Komp  los stod odl
Mjolkkor 480,8 488,55 488,5 488,5 449,1 4885 531,0
Kottkor 156,3 96,2 64,8 96,4 0,0 0,0 0,0
Suggor 237,4 186,0 186,0 186,0 185,2 186,0 3421

Kalla: Egna berakningar utforda gy Lars Jonasson.

Tabellen visar det djurantal gom berdknas uppsta lang sikt vid olika
scenarier.
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Tabell 12 Beréknad arealanvandning i olika scanarior, gg avsnitt
5.4 for de forutsattningar under vilka resultaten galler.

Arealeri 1995 Status Mac Mac. Stoéd- Gen. Eko.
miljoner ha quo Sharry  Komp 16s stod  odl
Hostsad 0,301 0,312 0,315 0,312 0,320 0,317 0,269
Varsad 0,803 0,243 0,256 0,243 0,301 0,383 0,477
Oljevaxter 0,104 0,181 0,182 0,181 0,084 0,084 )
Tradal/ind/energi 0,322 0,645 0,671 0,645 0,018 0,018 0,020
Vall 1,041 1,134 1,075 1,134 0,727 0,751 0,805
Vall, nyttjad 0,018 0,106 0,132 0,105 0,197 1,064 0,972
Potatis 0,035 0,039 0,039 0,039 0,043 0,043 0,041
Sockerbetor 0,058 0,058 0,048 0,058 0,058 0,058 0,070
Ov grodor 0,057 0,050 0,050 0,050 0,050 0,050 0,114

2,740 2,768 2,768 2,768 1,797 2,768 2,768

Kélla: Egna berakningar utforda gy Lars Jonasson.

Tabellen visar den arealanvandning gom berdknas uppsta l&ng sikt vid
olika scanarier. Endast i det stddldsa scenarier berdknas mark tas yr
drift.

Tabell 13 Beréknad produktion vid olika scenarier, gg avsnitt 5.4
for de forutsattningar under vilka resultaten galler.

Produktioni 1995 Status Mac- Mac. Stod- Gen. Eko. odl
1000 ton quo Sharry  Komp l6s stod

Spannmal 4790 2963 3033 2963 3320 3579 2492
Oljefrd 220 525 527 526 254 254 0
Sockerbetor 2651 2241 2651 2651 2651 2651
Grovt/bete 4177 3998 4178 3337 3574 3927
Mjolk 3240 3300 3300 3300 3033 3300 3300
Notkott 144 125 117 125 98 106 115
Flask 311 283 283 283 282 283 565

Kélla: Egna berdkningar utférda 5, Lars Jonasson.

Tabellen redovisar den produktion gom beréknas uppsta lang sikt vid
olika scenarier.
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Tabell 14 Beréknad kostnad for olika stod, ge avsnitt 5.4 for de
forutsattningar under vilka resultaten galler.

Kostnad i Status Mac Mac. Stod- Gen. Eko.
miljoner  kr quo Sharry  Komp l6s stod odl
Generellt R R R R 5778 4 430
arealbidrag

Generellt (0] 1 196
djurbidrag

Arealbidrag 1215 | 246 | 215
Spml

Arealbidrag 691 692 691
Oljev

Arealbidrag | 757 1825 1757
uttagen mark

Arealbidrag 0 0 370
sockerbetor

Djurbidrag 507 490 718
handjur

Djurbidrag 156 105 225
dikor

Djurbidrag 0 0 3139
mjolkkor

Djurbidrag 44 44 44
tackor

Nationellt 305 305 305 313 310
stod

Kompensations- 943 921 943 411 410
bidrag

Oppet 2176 2138 2175

odlingslandskap

Summa 7792 7766 11 582 O 6 502 6 345

Kéalla: Egna berékningar utforda gy Lars Jonasson.

Tabellen A&terger de kostnader for stod gom berdknas utbetalas i
modellen. De &terger alltsd inte faktiska stodutbetalningar.  Endast de
stod som tas med i modellens forutsatiningar  for de olika scenarierna
kommer med. Som pépekats i avsnitten gyan Kan man ténka sig att, i
scenarierna for eop generell arealersattning till all jordoruksmark  och for
ersattning endast till ekologisk odling, de medel gm idag anvands for
stéd och gom inte finns med i grundmodellen  skulle kunna anvandas till
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riktade atgarder, ytan att budgeten harvidlag belastas mer an den gor
idag. Summan 4, dessa stod uppgar till i storleksordningen gn halv
miljard  kronor.

Tabell 15 Vélfardseffekter l&ng sikt jamfért med bas-scenarie
pa kort sikt, miljarder  SEK, ge avsnitt 5.4 for de
férutsattningar under vilka resultaten galler.

Status  Mac Mac. Stod- Gen. Eko.

quo Sharry Komp los stod  odl
Producentdverskott 0,27 -3,46 0,36 -10,04 -3,56 -4,51
Konsumentdverskott -0,01 4,02 4,02 4,00 4,01 3,99
Skattemedel -0,58 -0,56 -4,37 721 0,71 0,86
Miljoeffekt 7 7 7
Summa exkl miljo -0,32 0,00 0,02 17 1,16 0,34

Kélla: Egna berékningar utférda gy Lars Jonasson.

Tabellen &terger de beréknade valfardsekonomiska  konsekvenserna 5y
olika scenarier. | samtliga fall jamférs med de berékningar gom gjorts i
en rapport frén LES, utférd py Lars Jonasson. Det gom dar anges som
bas-scenarie ar gn modellberékning 4y den situation gom gallde i Sverige
&r 1995. Den produktion, konsumtion, arealanvéndning, avkastning etc.
som dar antas i modellen stamde mycket val med den dokumenterade
situationen i Sverige vid den tiden. Forandringar i véalfard berdknas i
ekonomiska termer och eventuella forandringar i tex. miljo ar inte
medtagna. Producenternas &ndrade vélfard utgér skillnader i intakter och
kostnader, inklusive stdd, vid olika scenarier, jamfort med vad de hade i
bas-scenariet. For konsumenterna skilier sig kostnaderna for maten,
matt i producentledet. Mindre  féréndringar i konsumtion &r ocksa
medréknade. For skattebetalarna skilier sig kostnader fér utbetalning gy
olika stod.
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Tabell 16 Indexerade berdknade effekter pa sysselsattningen, ge
avsnitt 5.4 for de forutsattningar under vilka resultaten

géller.
Region Status Mac- Mac. Stodles  Gen. Eko. Odl
Quo Sharry Komp stod

| 100 100 100 15 73 73
2a 100 100 100 28 82 82
2b 100 100 100 34 68 75
3 100 100 100 37 82 76

100 97 100 70 95 95
5a 100 96 99 57 56 58
5b 100 93 100 73 73 78
5¢ 100 103 100 97 97 100
6m 100 99 100 112 109 167
6s 100 99 101 112 112 144
Riket 100 98 100 79 89 109

Kalla: Egna berakningar utférda g, Lars Jonasson.

Tabellen visar forandringar i sysselséttning i modellens olika regioner
vid olika scenarier. De olika berakningara jamférs med vad som
beraknas galla om dagens CAP bibehdlls. Med andra Ord speglar
berakningarna inte dagens situation gom delvis skilier sig fran det lage
som beraknas uppstd om CAP bestdr i sin nuvarande form. De
anpassningar som hérvid beraknas &r emellertid inte dramatiska, jamfort
med dagens lage.
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Tabell 17 Indexerat beréknat brukande gy &ker- och betesareal i
jordbruket miljoner  hektar,  exklusive stddberattigad
vall som anvands i animalieproduktionen, se avsnitt
5.4 for de forutsattningar under vilka resultaten galler.

Region  Status Mac Mac. Stodlos Gen. st6d Eko.
quo Sharry Komp odl

1 100 100 100 29 59 68
2a 100 100 100 38 69 79
2b 100 100 100 34 51 64
3 100 100 100 31 51 54

100 97 100 58 75 75
5a 100 100 100 59 58 46
5b 100 95 100 76 77 69
5C 100 100 100 64 64 58
6m 100 100 100 68 68 79
6s 100 100 100 81 80 82
Riket 100 99 100 66 70 72

Kalla: Egna berakningar utforda gy Lars Jonasson.

Tabellen visar forandringar i arealanvandningen i modellens olika
regioner. De olika scenarierna jamfors med vad gom berdknas uppstad
om dagens CAP bestdr. | tabellen medréknas endast vad gom klassas
som brukad mark. Med andra ord saknas den areal gom uppbar generell
arealersattning och ekologiskt stoéd och gom berdknas utgéras gy extensiv
vall i de tva sista scenarierna. Eftersom sadan vallodling beréknas uppgé
till ungefar gn miljon hektar i b&da scenarierna tas mark | havd endast i
det stddltsa scenariet.
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Tabell 18 Indexerade berdknade forandringar i produktionsvéardet
fran jordbruket,  ge avsnitt 5.4 for de forutsattningar
under vilka resultaten galler.

Region  Status Mac Mac. Stodlés  Gen. stod Eko. odl
quo Sharry Komp
1 100 76 76 12 59 55
2a 100 77 77 28 67 63
2b 100 77 77 29 54 55
100 78 78 29 59 51
100 72 73 58 76 70
5a 100 71 71 44 42 45
5b 100 66 73 64 64 62
5C 100 85 68 107 121 90
6m 100 89 89 95 95 123
6s 100 86 88 91 91 88
Riket 100 81 82 76 80 85

Kalla: Egna berékningar utférda g, Lars Jonasson.

Tabellen  visar berdknade foréndringar i produktionsvérdet fran
jordbruket i modellens regioner.  Produktionsvardet utgérs gy vad
lantbrukarna  f&r betalt fér sin produktion. Olika former g, direktstod
ingdr alltsd inte. Eftersom samtliga scenarier innehéller prisséankningar
sjunker ocks& produktionsvardet. | flera 5y scenarierna  erhéller
emellertid jordbrukarna  olika former 4y direktstod.  Effekten g, detta
syns alltsd inte. | Lex. Scenariet Gver en fordjupad MacSharry-reform

som kompenseras berdknas samtliga prissénkningar ~kompenseras med
direktbidrag.
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Tabell 19 Berdknad betalningsférmaga for "fasta"
produktionsfaktorer jordbruket, se avsnitt 5.4 for de
férutséattningar under vilka resultaten gaéller.

Ars Status  Mac Mac. Stéd- Gen. Eko

kost quo Sharry Komp l6s stod  odl
Xkermark i 1981 1886 1981 636 2256 1931 kr/ha
Betesmark 1457 1245 1454 534 2270 1923 ki/ha
Sockerkvot 5750 286 5750 4798 4801 2007 kr/ha
Mjélkkvot i 1,24 034 127 011 015 0,16 kr/kg
Mjolkst. 10 5880 580 562 528 44 502 606 kripl

Mjclkst. 25 5040 1474 1412 1452 1446 1702 1836 kr/plats
Mjolkst. 45 4200 3755 3698 3742 3932 4108 4313 kr/plats

Dikostall 720 467 75 473 0 0 0 kr/plats
Tjurstall 720 531 562 531 2 1| 112 kr/plats
Suggstall 4845 3033 3033 3033 2962 3033 2580 kr/plats
Slaktsstall 308 184 184 184 178 184 155 kr/plats

Arealen sockerbetor &r justerad i forhallande till avkastningen vid
ekologisk produktion eftersom kvoten satts i ton socker.
Kélla: Egna berékningar utférda gy, Lars Jonasson.

Tabellen visar den berdknade betalningsférmdgan for de fasta  resyrser
som anvands i modellen. Berdkningarna aterger genomsnittiga varden
fér landet. Regionala skillnader kan forekomma. Betalningsférmagan

uttrycker det ekonomiska overskott gom uppstdr i de mest gynnsamma
fallen for respektive (esyrs. FOr tex. mjolkstallar  for 10 kor finns det
alltsd nagon antagen besattning déar ersattningen per koplats ger ett visst
ekonomiskt 6verskott i samtliga scenarier, efter ersattning till arbete och
kapital. A andra finns det i samtliga scenarier en stor del sma
besattningar gom inte alls har nagon betalningsférméaga fér sina
koplatser. Dessa besattningar laggs per, Nar det géller dikostall framgar
det ocksd att i nagra gy scenarierna finns det ingen produktion gom ger
ndgon positiv  betalningsform&ga il dessa Stallplatser.  Produktionen

beréknas ocksa upphora i de fallen.
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Tabell 20 Priser i modellberékningarna, se avsnitt 5.4 for de
férutséattningar under vilka resultaten galler.

1995 Status Mac Mac. Stod- Gen. Eko.

quo Sharry Komp  I0s stod  odl
Hostséad 1,19 1,10 1,10 1,10 1,10 1,10 1,33 kr/kg
Varsad 1,11 1,12 1,12 1,12 1,10 1,13 1,35 kr/kg
Oljevaxter 1,79 1,79 1,79 185 1,85 1,85 kr/kg
Sockerbeta 0,41 0,29 0,29 0,29 029 0,29 krkg
Grovfoder 1,00 0,96 1,00 0,73 0,78 0,69 kr/kg
Tjurkalv 4076 3400 4084 1143 1128 1386 Kkr/st
Kvigkalv 1794 1118 852 266 783 813  kr/st
Mjolk 3,03 2,86 1,99 1,99 201 2,00 1,98 krkg
Notkott 22,95 25,38 21,59 21,60 21,78 21,80 21,80 krkg
Flask 13,25 13,77 13,77 13,77 13,76 13,78 13,64 kr/kg

Kéalla: Egna berékningar utférda gy Lars Jonasson.

Tabellen &terger de priser gom beréknas uppstd i modellen. Priserna ar
genomsnitt for landet och regionala skillnader kan uppsta.

5.9 Effekter lansniva

Under arbetet med utredningen ombads Hushdllningsséllskapet i Skane,
samt lansstyrelserna i Alvsborgs- och Jamtlands lan komma med
synpunkter delar gy de berékningar som gjorts. Som underlag fick de
en del regionalt anpassade bidragskalkyler. Kalkylerna motsvarade olika
scenarier i berdkningarna. De fick aven en del frégor i anslutning fill
kalkylerna. De inkomna Synpunkterna har redovisats i bilageform  under
utredningens arbete. Sammanfatiningsvis  gay de en bild som val stamde
med modellberékningarna. | Skane antogs Produktionen bestd. Anpass-
ningsméjligheterna  bedémdes gom goda, &ven om det pépekades att de
mer 9enomgripande reformerna  troligen  skulle efterfélias 5y betydande
anpassningar for att ld6nsamhet i produktionen.

Fran Alvsborg patalades de strukturella problem gom géller for
skogsbygderna i dessa delar gy, landet. Ofta bedrivs dar mjdlkproduk-
tion. Det kan i dessa bygder ygra Svart att &stadkomma en Struktur

gardara gom gor det méjligt att fA en rationell mjclkproduktion i storre
beséttningar.  Jordbruksmarkens  arrondering,  brukarnas alder och om-
fattningen nyinvesteringar  ar faktorer gom kan utgéra problem for att

&stadkomma den strukturanpassning gom kravs vid lagre priser. For att
vaga sig dylika satsningar krévs en tro att Villkoren  for mjolk-
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produktionen  blir I&ngsiktigt hallbara. Andra faktorer gy stor betydelse
for dessa bygder angavs vara kostnader for transporter samt de statliga
verk gom finns inom transport och distributionsomradet. Nar dessa
organisationer  blir er marknadsorienterade  forsamras mdjligheterna
for skogs- och glesbygden.

Frdn Jamtland pépekades att produktion inom detta omrade
knappast ar ekonomiskt mdjlig utan ndgon form 4, stéd. De mer genom-
gripande scenarierna ansdgs darvidlag helt orealistiska. Betydelsen gy
lokal produktion, smaskalighet och narhet mellan produktion, féradling
och konsument betonades.

For Alvsborgs skogsbygder och Jamtlands lan patalades att
jordbrukslandskapet  definitivt hotades vid e omfattande reformer yian
kompenserande atgarder.

5. 10  Sammanfattning

Modellberakningarna skall inte ses som direkta prognoser av
vad gom kommer hénda inom svenskt jordbruk vid olika reformer gy
CAP.  Osakerheten i dylika prognoser &r mycket stor. Modellen skall
snarare ses som ett medel gt hitta de mer betydande férandringar gom
olika scenariers priser och stéd signalerar. De olika scenarierna ger
olika priser och olika stdd gom i sin tur fungerar gom ekonomiska
signaler till lantbrukarna.  Dérutover finns g rad andra faktorer gom
modellen inte tar hansyn till. S& lange lantbruk bedrivs i syfte att tjana
pengar pd kan man emellertid anta att anpassningarna kommer i

samma riktning  gom modellen  anger.

Berakningarna  tyder att ett borttagande 4, alla stod il
jordbruket skulle leda till omfattande problem och produktions-
minskningar i Sverige. Skulle ndgot s&dant ske kan man dock anta att

produktionen  skulle gd per &ven i andra delar 5, EU. Man skall inte dra
parallellen mellan Sverige och andra EU-lander for langt men det finns
flera andra nationer med omréden gy sdval bordig slattbygd gom mindre
gynnade skogsomraden och hoglanta trakter.  Skulle skogsbygden i
Sverige fa patagliga problem kan man anta att det sagmma Skulle kunna
galla for delar 5, exempelvis Storbritannien, Tyskland,  Frankrike,
Italien och Osterrike.

Tydliga  produktionsminskningar i Sverige torde alltsd atféljas
av Minskad produktion &ven inom andra delar 5, EU. Om produktionen
i EU minskar kan mgn forvanta sig stigande priser varldsmarknaden.
Med den anvénda modellen goy, bas ar det emellertid olampligt att
spekulera i hur stor denna effekt kan bli, liksom g i varlden
produktionen kan ténkas ©ka om priserna stiger i framtiden.
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Man kan déremot anta att om Jordbrukslandskapet i svenska
skogsbygder hotas g, nedlaggning kommer detsamma galla ocksa for
delar 5y EU i Ovrigt.

Modellen indikerar vidare att en generell arealerséttning —mild-
rar de kraftiga produktionsforandringarna. All  dagens jordbruksmark
havdas och produktionsminskningen berdknas lindras avsevért ay en
dylik ersattning. Overgdngen till extensivare brukning och minskad
spannmalsodling antas ha positiva miljoeffekter. Resonemanget galler
troligen for EU i stort likaval gom for Sverige, &aven om nivaer i
anpassning naturligtvis ~ skilier sig at.

Aven en Overgdng 4y stod enbart till ekologisk odling far dessa
folider. Har &r osékerheten i berdkningarna dock betydande. Givet den
stora Osakerheten indikerar ~modellen positiva effekter pa sysselsatt-
ningen. Miljdeffekterna  kan ocksé forvéntas bli éver lag positiva.

Om man bedoémer effekterna produktion och sysselsattning
ger modellen tamligen sma forandringar sektorsnivd. Endast det stod
losa scenariet ger ndgra storre effekter. Med andra ord tycks det finns
en betydande anpassningspotential. ~De regionala effekterna & dock i
flera fall betydande. SAaval produktion gom Sysselséttning minskar i flera
scenarier betydligt i framforallt Norrland. | slattbygderna  beréknas
daremot ©kad produktion i flera fall.

Den strukturanpassning gom beréknas utgora grunden for pro-
duktionsférandringarna leder enligt modellens berékningar il patagliga
kapitalforluster ~ for de idag aktiva brukarna. Intaktsminskningarna som
folier i flera gy scenarierna antas leda till sjunkande vérden mark och
andra fasta resyrser. FOr att produktionen skall bestd kravs alltsd att nya
brukare tar vid med betydligt lagre kapitalkostnader, eller att de aktiva
brukarna fortsatter med patagliga Kkapitalforluster. Beroende pa vilka
stéd och priser gom antagits uppgdr minskningen i jordbrukarnas g, k.
producentdverskott til mellan noll och 10 miljarder kronor enligt
modellberékningarna. Eftersom minskningen &r arlig blir kapitalforlus-
ten annu stérre. Man kan aven satta forandringen i producentoverskott i
relation till jordbrukets berédknade samlade &verskott. Under 1990-talet
har berakningarna o, detta Overskott enligt totalkalkylen  for svenskt
jordbruk  legat nivder runt en eller ett par Miljarder kronor per ar.
Berakningarna i totalkalkylen  skilier sig dock i flera avseenden fran
modellberdkningarna  och de &r darfor inte direkt jamforbara.

Modellen antyder vidare att notkottsproduktionen i Sverige ar
kanslig for o Yiterligare forsamrad I6nsamhet. | berékningarna ay en
forlangning gy dagens CAP  antas notkottsuppfédningen oka inom de
omraden ggm har djurbidrag och miljostod. Kalkyler frdn lansstyrelserna
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bl.a. i Alvsborg ger samma resultat. Annu har denna beraknade 6kning
inte gjort sig till kanna. Det &ar darfor mojligt att en del 5y reglerna kring
betesdjur och miljgstéd i kombination med djurbidragen och kopplingar
till  grovfoderarealer, utgdr ett hinder for gn smidigare anpassning dar
lantbrukare tex. later sina djur beta grannens marker krav agande
av djur och kontroll ¢ver betesmarken kan stélla till problem eftersom
man tecknar miljostoden for g sammanhéngande femarsperiod. |
modellbergkningarna ar notkottsproduktionen den verksamhet gom
fluktuerar  mest. | de fall dér djurbidragen a5 bort berdknas den upphéra
helt. Mot bakgrund 5y modellens berékningar finns det alltsd anledning
att vara extra Vvaksam denna produktionsgren,  om man menar allvar
med vérnandet g4y naturliga betesmarker. Mjélkkor betar idag allt mer
séllan dylika marker. Hogavkastande mijolkkor behéver ofta ett frodigare
bete for att halla produktionen yppe.

| den man den per extensiva nétkéttproduktionen  ar hotad hotas
darfor  &ven de marker gom har den hégsta biologiska mangfalden.
Modellens berakningar antyder att riktade stod kan behdévas inom detta
omréde, om man genomfér mer genomgripande reformer 4, CAP eller
om l6nsamheten i notkottsuppfodningen férsamras 4y andra orsaker.
Har &r det mindre troligt att svenska férhdllanden kan gpses generella
for EU. Uppfodning 5y notkreatur &r i Sverige ofta smaskalig och
klimatet medfor kostnadsnackdelar.  En sammanstallning 5y problemen
och mojliga forandringar finns irapport 4591, Naturvardsverket, 1996.

De olika scenarierna har patagligt skilda effekter budgeten.
En fordjupning 5y MacSharry-reformen, innebérande ¢t priserna
mjolk, socker och notkétt sanks, skulle gy den kompenseras fullt yt ge
en Patagligt o©kad budgetbelastning. Det forefaller inte troligt att EU far
igenom gp jordbruksreform som Okar budgetbelastningen med rynt 50
%, vilket ar vad ep fordjupad fullt kompenserad MacSharry-reform
innebar for Sverige. Aven om hivan inte behéver bli lika stor inom EU
som helhet, i och med ait mijclksektorn i Sverige &r relativt stor,
forefaller et saddant alternativ inte troligt.

andra sidan ger scenarierna med gn generell arealerséttning

och stod till ekologisk odling utrymme for ytterligare riktade stodatgar-
der, utan att nuvarande budget Okar for Sverige. Berakningarna antyder
att drygt e miljard skulle kunna laggas till dessa stdéd och &anda skulle
inte de berdknade budgetutgifterna 6ka. Dessutom finns redan idag stod
omfattande ungefar gn halv miliard gomy inte tagits med i berékningarna.

Berdkningarna antyder att gn stor del gy den svenska jordbruks-
marken far svart att klara sig ytan fortsatt stod. Narmare en Miljon hek-
tar antas laggas per i det stodlosa scenariet. | scenarierna for o generell
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arealersattning och for ekologiskt stod berdknas odlingen gy extensiv
vall, som inte tas till vara, uppgd till ungefar samma omfattning. Redan
med g forlangning gy dagens CAP berdknas trada och utnyttjad  vall
en Omfattning 5y ungefar 750 000 hektar. Med andra Ord forefaller
det som om det kravs gp del stod for att bevara den svenska jordbruks-
marken i brukbart skick. Aven med g omfattande strukturanpassning
och sinkta kostnader forefaller det rimligt att anta att stora arealer inte
klarar sig uytan stod. For att behélla jordbruket i glesbygden tycks det
foljaktligen  motiverat med riktade stodatgarder. Denna slutsats kan
mycket vél gélla fér manga andra delar gy EU. Framforallt —inom hog-
lanta omraden och vad gom idag klassas gom mindre gynnade omréden.

| flera gy scenarierna antyds att det ar méjligt att uppnd de
miljiomal  gom galler for jordbruket ett béattre satt an vad man kan anta
kommer att gdlla med on forlangning 5y dagens CAP. Bade scenariet
med en generell arealerattning och scenariet med stod till  enbart
ekologisk odling antyder gt dessa i sig gor att vi battre kan uppnd flera
miljgmal. Genom att darutéver infoéra riktade stod til mindre gynnade
glesbygder och den biologiskt mest vérdefulla betesmarken forefaller det
rimligt att anta att Miliémalen kan nas bade béatre och billigare an vad
som kan férvantas inom dagens CAP.

Mot bakgrund 4, kommande WTO-rundor &r givetvis scenarier-
na med frikopplade stéd och ersattning for miljdanpassning att foredra
framfor g forlangning gy dagens CAP. Aven j relation ftill g kompen-
serad fordjupning gy MacSharry-reformen  framstdr de senare Scenarier-
na som mer gynnsamma. Det stodlosa scenariet ar sjélvklart det mest
attraktiva i ett WTO-perspektiv. Nar det galler Ostutvidgningen  under-
lattas aven den i det stodldsa scenariet. Inforandet gy en Kompenserad
fordjupad  MacSharry-reform kan daremot innebara gpn del problem,
eftersom frAgan om ersattning &ven till de pya Medlemsstaterna d& upps-
tar. Sverige kompenserades for prissankningar gom Svenska bonder inte
upplevde i samband med EU-medlemsskapet. | det perspektiv forefaller
det rimligt att andra tillkommande lander kan komma att stalla motsva-
rande krav. En generell arealersétining utgér heller inte egn enkel [0s-
ning harvidlag. Dels skulle det leda till gn Okning 5y budgeten, om &n

inte alls lika stor som | fallet med gp kompenserad  fordjupad
MacSharry-reform. Dels kan de delvis oklara &garférhallandena till
jordbruksmarken i ndgra gy de tilltinkta medlemslanderna  stalla il ep

del problem. Dessutom innebar ett saddant stéd gp tamligen  stor
omfordelning  ay pengar iNom de nya medlemslanderna. Agarna 4 jord-
bruksmark skulle fa intakter gom i forhdllande till dessa ekonomier kan
tankas uppfattas gom mMycket hoga.
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6 Diskussion

| detta kapitel diskuteras vad gom framkommit i de tidigare kapitlen,
med undantag for kapitel 2 gom endast innehdller beskrivningar 5, den
nuvarande politiken.  Diskussionen ansluter sig till den tidigare upplagg-
ningen, dock utan att strikt folja presentationen avsnitt fér avsnitt.

| kapitel 3 analyseras och utvarderas den nuvarande jordbruks-
politikens  pdverkan pa effektiviteten | den samhalleliga resursanvand-
ningen, den regionala balansen, miljon, konsumenternas valfard och
hélsa samt djurens vélbefinnande i EU och i Sverige. N&r det galler att

utvardera effekterna svenskt jordbruk ar det svart it komma fram il
definitva och helt sékra slutsatser eftersom CAP i Sverige varit i bruk
under gp forhdllandevis kort tid. Analysen bygger déarfor en modell-

prognos ©ver de nuvarande atgérdernas forvantade framtida effekter.
Eftersom dylika modellprognoser alltid &r behaftade med osakerhet bér
en Viss forsiktighet iakttagas vid tolkning 5y resultaten. Det gre
naturligtvis  att féredra att jamféra med det faktiska utfallet.

De analyser gom gors i kapitel 3 folier den sedvanliga praxisen
att jamfora den nuvarande politken med ett hypotetiskt tillstind ytan
nagon politik alls. Berakningar gy vélfardsforluster gom olika forskar-
grupper har presenterat och OECD:s PSE kalkyler bygger detta
tankesatt.  Tillvagag&ngssattet  kan naturligtvis  diskuteras. Om inte CAP
hade funnits skulle troligtvis de enskida medlemslanderna bedrivit op
inhemsk politk 5, n&got slag. Hur denna politik skulle ha sett yt ar det
emellertid sa gott som Oomdjligt att spekulera sarskilt for lander gom
lange har varit medlemmar.

Malen for den gemensamma Politiken  specificeras i Romftrdra-
gets artikel 39 och dateras till mitten 5, 50-talet. Ingen formell revide-
ring gy malen har skett sedan dess. En dylik revidering skulle férutsatta
att Romtraktatet omfbrhandlas, vilket &r gpn omstandlig procedur. Mallis-
tan aterspeglar tydligt de preferenser och den problembild som Praglade
det europeiska jordbruket under datiden med behov att ©ka jordbruks-
produktion och ait l6sa jordbrukarnas inkomstproblem. Foljaktligen  &r
mallistans relevans for dagens problem begransad. | synnerhet saknas
det ett explicit miljomal aven o miljdhénsyn i viss man i efterhand har
inforts.  Ett vasentligt mal for den gemensamma jordbrukspolitiken bor
vara ett uthélligt jordbruk. Ett inforande 4y ett miliomal skulle dessutom
utgéra ep Viktig signal att ett uthdlligt jordbruk tillméts ett stort vérde.
En maluppsattning  gom saknar forankring i konsumenternas  &ndrade
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varderingar och de forandrade ekonomiska realiteterna  underminerar
jordbrukspolitikens legitimitet.

En viktig foérutsatining for att en politik skall fungera tillfreds-
stallande &r ep god samordning gy de ingdende elementen och i synner-
het avsaknad g, interna inkonsistenser. Den gemensamma Politiken
utgér ett komplext system ay regler och forordningar. Den komplicerade
strukturen resulterar i att de tre huvudkomponenterna — marknadsforord-
ningarna. strukturpolitiken  inklusive  regionalstéd  samt miljostéden  ofta
kommer i konflikt med varandra. Flera exempel konflikter  redovisas
i avsnitt 3.1. Ett grundlaggande exempel &r grénsskyddets och mark-
nadsordningarnas  produktionsstimulerande  effekt, kopplat till malet om
att hoja produktiviteten  jamfort med miljostddens mal om att Stédja ep
extensifiering gy produktionen.  Ett annat exempel gom kan anféras ar
bristande 6verensstammelse mellan regler for utbetalningar gy direktstod
inom strukturpolitken ~ gom betingas gy inkomstnivan  och graden gy
verksamhet inom jordbruket, och areal/djurersattningarna som betalas
som kompensation fér sankt prisstod dar krav relaterade till inkomst-
nivdn inte stills. Man bor dessutom papeka att CAP kan beskrivas gom
en Obalanserad politik. De resurser som a99s strukturpolitik och
miljoatgérder ar ganska blygsamma jamfért  med Kkostnader  for
marknadsregleringarna. Utvecklingen inom fonden FEOGA visar ocksa
hur komplicerat  systemet har blivit. ~ Den enkla uppdelningen i gnp
marknadsdel och gp Strukturdel har med &ren blivit alltmer konstgjord
eftersom  vissa Sstrukturpolitiska atgarder har fatt finansieras  inom
marknadsregleringarna  och vice yersa.

Forenklingar och simplijieringar 5y politiken efterlyses nymera
regelmassigt tex. i kommissionens strategipapper. Man bér dock yara
medveten om att politkens nuvarande utformning inte ar ep fillfallighet.
Aratal av kompromisser och nédvandighet att balansera olika intressen
mot varandra har skapat dagens komplicerade struktur.  Problemet kan
saledes inte l6sas med mindre &an att de underliggande mekanismerna
forandras. Det finns egentligen endast tva l6sningar problemet.  Antin-
gen andrar  man beslutsreglerna  s& att majoritetsbeslut ~ kommer till
anvandning eller begransas beslutsomradet sé& at farre &tgérder beslutas
gemensamt och d& inom omraden dar skillnader mellan medlems-
landerna &r sma.

Jordbrukspolitiken ger upphov till betydande omfordelningar
mellan producenter, konsumenter och skattebetalare. Det vanligaste
sattet att mata dessa overfdringar  bygger begreppen PSE Producer
Subsidy Equivalent och CSE Consumer Subsidy Equivalent. PSE ska
i princip omfatta alla atgarder som paverkar producenternas  bruttoin-
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komster. PSE kan ocksa utryckas i procent och visar de samlade subven-
tionernas andel i bruttoinkomsten. Enligt prelimindra  berdkningar for
1995 uppgick PSE for EU till 49%, eller drygt 74 miljarder g¢y. De
transfereringar  ggm ingdr i PSE motsvarade cirka 500 gcy per hektar
aker samt 7900 gcy per &rsverk. Ser mgap till transfereringarnas  for-
delning o6ver landerna, gom grovt kan uppskattas utifrdn  produktions-
strukturen  mm_,  gynnas Vissa rika lander Danmark, Holland medan
nagra relativt fattigare missgynnas Portugal,  Storbritannien.

De transfereringar till jordbruket gom mats gy PSE maéter inte
stodets samhéllsekonomiska  kostnader. PSE Gverskattar ocksd produ-
centernas fordel 5y stodet eftersom et hdgre stdd resulterar i gn hogre
produktion och darmed i hogre kostnader. Jordbrukspolitiken leder till
samhéllsekonomiska kostnader valfardsforluster darfor gtt resursal-
lokeringen  paverkas ett ofordelaktigt satt. Ett stort antal uppskatt-
ningar 4y dessa forluster foreligger. Att i detalj jamfora dessa studier ar
foga meningsfullt  eftersom metodologi, tidpunkt och omfattning skiljer
sig avsevart. Den samstdmmiga bilden &r dock att de samhallsekono-
miska kostnaderna &r betydande. Skulle pan se jordbrukspolitiken en-
bart som ett satt att Overfora inkomsterna till producenterna &r denna ett
mycket ineffektivt ~ omférdelningsinstrument. Okningen av Pproducenter-
nas overskott uppgdr till endast g del 5y de forluster ggy konsumenter
och skattebetalare far vidkédnnas. For den danska studien gom redovisas
i detalj i avsnitt 3.2 ar Overféringsforlusten, den s.k. transfererings-
kvoten 68 %. Studierna omfattar dock inte effekterna miljon.

Jordbruksstodets  elifekter pa sysselsattningen  ar ett vanligt
argument for jordbrukspolitiken. Stodet till jordbruket framjar sysselsatt-
ningen i naringen eftersom produktionen &r hogre &n eljest. Daremot &r
det tveksamt o, den totala sysselséttningen okar. Om alla priser och
I6ner ar flexibla och resyrserna rorliga mellan sektorerna framjar jord-
brukspolitiken  sysselsattningen i jordbruket, men detta sker industrins
eller gnarare Ovriga sektorers bekostnad. Den totala sysselsattningen
okar inte. Ar priser, léner och resurser daremot trogrorliga  tyder

vetenskapliga studier dar frdgan analyserat att den totala sysselsatt-
ningen sjunker eller gatt arbetslosheten 6kar.
Inkomsterna  foradlingsvéardet per arsverk varierar péatagligt

mellan olika regioner i EU enligt on hollandsk studie gom ayser slutet

80-talet. En gemensam Politk med gemensamma Priser har séledes inte
resulterat i gn inkomstutjamning.  Spridningen 5, BNP per capita i de 87
regioner gom iNgadr i analysen &ar betydligt mindre &n spridningen i
nettoforadlingsvéarde inom  jordbruket. De missgynnade regionerna
LFA har, som man kan véanta sig, lagre inkomster per arsverk &n
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normala regioner. Vissa missgynnade regioner i nordvast exempelvis i
Belgien har dock betydligt hogre inkomster &n normala regioner i syd.
Stodet frn garantisektionerna  gynnar de normala regionerna framfor de
missgynnade.  Utgifterna  frin FEOGAzs  garantisektion  uppgdr il
dubbelt s& mycket per hektar 268 ecu i de forstnamnda gom de sist-
namnda 127 ecu regionerna. Analyserar man de direkta subventionerna
gynnar dessa i hogre grad LFA. Subventionerna leder till storre
utigmning  mellan normala och missgynnade regioner i de norra
omradena jamfort med situationen i de sydliga delarna.

Den regionala stodprofilen ar helt annorlunda i Sverige &n i de
gamla medlemslanderna.  Stodet varierar i stort sett omvant mot den
naturliga bordigheten. Det bor dock observeras att denna utjgmning il
stor del ar ett resultat 5y de stod gom Sverige sjélvfinansierar  eller
delfinansierar. Samma tendens kan observeras &ven bland de gamla EU-
landerna, eftersom de direkta subventionema i en hog grad har gp
nationell finansiering, aven om utjdmningen dar inte varit lika stor som |
Sverige. Sdledes kan det konstateras att CAP framst gynnar de bordiga
och rika regionerna. | den man gn utidmning har skett har detta till e
stor del &stadkommits genom en Nationell finansiering.  Politkens  mest
gemensamma del, marknadsregleringarna  gom utformas pa ett identiskt
sett och finansieras till hundra procent av gemensamma medel, gynnar
de produktivare regionerna och mestadels de rikare landerna. Detta kan
ifrdgasattas | flera utgngspunkter. Dels borde dessa regioner klara sig
utan stod, i synnerhet i ett framtidsperspektiv. gy en liberaliserad  varlds-
handel, dels strider gpn dylik omfordelning  mot samhdrighetsprincipen
som implicerar  solidaritet med fattigare lander/regioner.

CAP leder till negativa konsekvenser for konsumenterna
eftersom jordbruksravaran fordyras.  Enligt prelimindra  uppskattningar
av OECD jamfér ovan uppgick denna fordyring till drygt 43 miljarder
ecu eller till 34% 5, konsumtionens vérde matt | ravaruledet. Merkost-
naden motsvarar 135 ecu per person och &r eller runt 350 kr i manaden
for ett huhall fyra personer. Eftersom laginkomsttagare  spenderar gp
stoérre andel zy sina inkomster livsmedel har dessa drabbats relativt
sett mer. Denna effekt har troligtvis fatt okad betydelse eftersom fattig-
domen har tilltagit inom EU, i synnerhet bland langtidsarbetslosa,  uts-
lagna m.m. Ser man till politkens héalsoeffekter kan det. papekas att fett,
med undantag for smér, inte har fordyrats. Politiken har daremot lett till
hogre frukt- och gronsakspriser vilket —dock inte medraknas i CSE.
Detta har klart negativa halsoeffekter. A andra sidan har fordyringen ge-
nerellt gett varit storre for animaliska produkter -38  &n for vegetabilis-
ka -23 vilket kan hévdas ygrg positivt for halsan eftersom ett storre
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intag gy Vvegetabilier och mindre intag g, animalier rekommenderas.
Standardiserad, massproducerad, lagkvalitetsmat finns #ven i lander dar
priserna & mindre reglerade. Saledes kan inte den pastddda laga mat-
kvalitén "skyllas” den gemensamma Jordbrukspolitiken.

Det har inte varit mojligt att inom utredningens arbete direkt yt-
véardera de stdd gom betalas inom (gmen for miljéférordningen  2078/92
samt Strukturprogrammen 5a och 5b. Stédformerna har funnits i bruk
under opn mycket kort tid. Erfarenheterna g5, gamla svenska stodformer
som NOLA, glesbygdsstodet samt atgardsprogrammet i porrg  Sverige
kan dock ge en viss ledning. Daremot &r det svart att dra nagra defini-
tiva slutsatser | detta material. Det &ar exempelvis mycket osékert gm
alla arbetstillfallen  goy beddmdes ha raddats verkligen skulle férsvinna
om stodet inte gays Det ar heller inte sakert hur bestdende de arbets-
tillfallen  gom skapats i kompletterande  sysselsattning blivit. ~ Generellt
sett kan darfor sigas att var kunskap o effekter 5y olika stod till fore-
tag | glesbygden, samt om den relativa effektiviteten gy olika stodformer
ar ofullstandig i synnerhet néar det galler de langsiktiga effekterna.

Trots gn omfattande litteratur oy, CAP och miljon &r bilden inte
helt klar. Det r&der dessutom g viss begreppsférvirring eftersom
krittken 5y politikens  miljoeffekter ofta inte galler de effekter gom
politiken  faktiskt har haft i gn jamforelse med gp situation dar ingen
politk  hade bedrivits  ytan snarare avsaknad g, vissa effekter eller
atgarder gom kritikerna  gnser vore Onskvéarda. Det stora problemet nér
det géller att utvardera CAP:s konsekvenser for miljon har att géra med
svarigheten att sérskiljia effekten g, jordbrukspolitiken fran de generella
effekterna 5y, samhallsutvecklingen, i synnerhet 4, arbetskraftens o6kade
alternativvarde.  Manga former 4y traditionellt  extensivt jordbruk, som
under sekler praglat och skapat Europas odlade landskap med dess
miljovarden,  har foérsvunnit darfor att arbetskraften har konkurrerats yt
av maskiner och/eller kopta insatsmedel. Vissa effekter ar dock relativt
sékerstéllda.  Prisstodet till jordbruket innebar att produktionen blir
storre an den eljest skulle ha varit. Detta innebér att &ven anvandningen
av Produktionsfaktorer ar hogre an eljest vilket ar liktydigt med mer
godsel och bekampningsmedel och gn mer intensiv odling. En znpan
effekt ar att produktionen marginella marker, gom kan ha ett hogt
skyddsvarde, uppratthalls, men ocksd att marker dar ingen odling borde
forekomma erosionskansliga omraden, vatmarker m.m. halls i drift.

I och med CAP inférde Sverige sitt miljdstddsprogram for
jordbruket inom gmen for forordning 2078/92. Stdden har tillampats ett
eller tvd ar olika for olika stod. Det & med andra ord lite tidigt att dra
genomgripande  slutsatser. Pa basis den nyligen avslutade utvarderingen
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Rapport 1997: 10, SJV kan dock ep del iakttagelser goras. Program-
men har generellt rént stor uppmérksamhet och manga lantbrukare har
sokt stéden. | och med stoden har betydligt mer medel kunnat anvandas
till miljoforstarkande  &tgarder an vad gom var fallet innan Sverige blev
medlem oy EU. Stéden har emellertid upplevis som tamligen kom-
plicerade och g rad komplikationer —har kommit i dagen. Lantbrukarna
har haft problem att ta till sig reglerna for stdden och for vissa stod
noteras en hog andel felaktigt ifyllda ansokningar. Det ar for tidigt att
uttala som om huruvida malen kommer nés under innevarande femérs-
period #ven om dagens situation &nnu inte & fullt tillfredsstallande.  Stod
till miliokansliga omraden har hittills inte fatt den uppslutning man haft
som MAlsattning.  Ansckningarna il kulturmiljéstdden  har daremot vida
Overstigit den avsatta budgetramen.

Nar det galler de stdd gom riktar sig mot marker med hdga
biologiska naturvarden tycks det gsom en del gy de marker som
identifierats i tidigare inventeringar  inte omfattas 4y nuvarande
stodformer eller att markerna inte anmalts under de stéd gom riktar sig
direkt mot dessa marker. Det ar mdjligt att de tidigare systemet med
NOLA och Landskapsvardande &tgarder, som i och for sig hade gp del
andra brister tickte in on storre del g, de skyddsvarda markerna.
Huruvida de aktuella markerna aterfinns inom andra miljostod eller om
de inte alls ar anslutha &r idag delvis osakert. Vidare tycks det som om
en icke obetydlig andel gy den areal gom omfattas gy nhuvarande stod
endast till op del har s&dana vérden att de ar kvalificerade  for stoden.
Maluppfyllelsen  kan med andra ord hérvidlag forbattras.  Miljostoden
tycks alltsd inledningsvis dras med ep hel del barnsjukdomar. Om
utvecklingen 5, miljostoden  folier samma linje som de forst inforda
stoden, dvs. samma tendens gom kan spéras inom stéden till  Oppet
odlingslandskap och ekologisk odling, synes det emellertid méjligt  att na
en god maluppfyllelse  inom feméarsperioden. Den linje gom Sverige valt,
dvs. att utforma brett inriktade stdd med tamligen omfattande regler, har
icke desto mindre medfért gn del problem, framst i sjélva implemen-
teringen oy reglerna. Till viss del tycks det komplicerade regelverket lett
till att vissa brukare, gom forvisso skulle kunna omfattas gy stoden, valt
att inte ansdka gm dem.

Manga Ly de djuretiska aspekter gom vécker starka kanslor i
Sverige, tex. (vivelaktiga avelsresultat, langa djurtransporter, trdnga
burar  eller  grym hantering gy djur for  att uppna  onskvéarda
produktegenskaper har inte orsakats gy CAP. Dessa & snarare en effekt
av avsaknad 5y vissa forbud eller pdbud eller konsumenternas bristande

engagemang  som skulle  kunna eliminera  vissa produkter eller
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produktionsformer  genom bristande efterfrdgan. | de fall CAP:s stod &r
regionalt differentierade  leder de dock ibland till att det blir Iénsamt att
flytta djur mellan olika regioner, for att darmed komma i atnjutande gy
stod. Dylika stddrelaterade transporter ar med andra Ord gp direkt foljd

av CAP:s utforming. Lagstiftning det veterinara omradet &r inte
harmoniserad, varfér skillnader mellan lander harvidlag inte kan sparas i
cAp.  Ater 4 det snarare brist regler gom forklarar  nationella

skillnader. Det &ar dessutom uppenbart att vad som anses etiskt
acceptabelt kraftigt varierar mellan EU:s lander.

| kapitel 4 diskuteras principiella overvaganden gom bOr genom-
syra den pya politiken.  Detta omfattar gp diskussion oy jordbrukets
specificitet, samt frAgor rorande regionalpoliken  och dess relation till
landsbygdsutveckling. Avslutningsvis ~ formuleras principer for den nya
politken och fragan stalls huruvida gp gemensam eller en nationell
politik  &r att féredra omy subsidiaritetsprincipen  foljs.

Hypotesen om jordbrukets specificitet har traditionellt spelat gp
stor roll  gom ett argument for en speciell jordbrukspolitik. Att  ett
inkomstmal finns specificerat for jordbrukssektorn,  till skillnad for andra
sektorer, bygger pa en Overtygelse om att jordbruket en oreglerad
marknad inte skulle erhdlla gp réttvis eller korrekt ersattning. | Sverige
har inkomstmal for lantbrukarna, produktivitetsmal  och strukturpolitik
varit grundstenar i den tidigare forda jordbrukspolitiken. Inféor  den
svenska interna avregleringen 1990 é&gnades gn hel del analyser
maluppfyllelsen med den forda politiken. Den s.k. LAG-utredningen
Ds 1989:63 underkdnde ett speciellt inkomstmal for lantbrukare och
nedtonade jordbrukets specificitet. Istéllet menade utredningen  att
jordbruket  skulle betraktas gom en néring bland andra. LAG-utredningen
argumenterade att de skél gom traditionellt angavs for att motivera ett
speciellt inkomstmdl  for jordbruket inte g giltiga langre, eller att
samma fenomen kunde observeras i andra naringar. Aven om man |
Sverige 6vergav det specifika med ett inkomstmal for lantbrukarna i och
med 1990 ars reformbeslut géller detta annu inte for EU. CAP har kvar
inkomstmalet  och 6vergangen till direkta stod innebar, atminstone
implicit, att man anser att specificiteten fortfarande galler. Det a&r
emellertid  tydligt att jordoruket allt mer ses som en bland méanga
likstallda néaringsgrenar.  Utvecklingen inom EU:s strukturstod &r sddan
att jordbruket inte skall sarbehandlas.

Nar det galler lantbrukarnas inkomster kan man Ocks& pépeka
att en allt lagre andel kommer fran jordbruksproduktion. | Sverige, saval
som | Ovriga Europa, kommer pumera en Mycket stor del gy
lantbrukshushéllens  inkomster  frdn gtman aktivitet.  Under hela detta
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arhundrade har lantbrukshushéllen  ersatt Sjunkande jordbruksinkomster
med inkomster frdn andra Kkallor, till exempel arbete utanfor gérden.
Sett over hela jordbrukssektorn  visar studier gy OECD att nar inkoms-
terna fran arbete utanfor jordbruksdriften beaktas, forefaller lantbrukar-
nas inkomster ligga i paritet med genomsnittet for alla hushéll. En
gedigen genomgéng Ly de europeiska jordbrukarnas —inkomstsituation i
av Nyligen publicerad  studie 4y Hill 1996  kommer til samma Slutsats.
Ett annat argument som Ofta forekommer i diskussioner om ett
inkomstm&l  for lantbrukarna  hanvisar till kapitalisering gy inkomsts-
todets effekter i de begransade tillgdngar som Jordbruksproduktionen
bygger p& Sa lange arbetskraften &r fritt rorlig mellan sektorerna, dvs.
lantbrukare kan vélia on Sysselséttning utanfor garden, bestams ersétt-
ningen till arbetet 5, den 16n som jordbrukaren  kan utanfor  garden.
De produktionsfaktorer som inte har ett alternativt varde fungerar som
en restpost. Kapitaliseringen ay Stodets effekter innebar sdledes att

jordbrukarna uppnér epn inkomstokning i egenskap gy 4&gare gy
begransade tillgdngar gom kan yara bade verkliga, som akermark, eller
skapade fiktiva, som en Produktionskvot. Formogenhetsdkningen  &r

alltsd knuten till tillgdngen och inte till producenten.  Foljaktligen
tillfaller ~ fordelen endast den/de gom forst fétt resursen. Den gom inte
ager 8ker eller produktionsréttigheter ~ och vill etablera sig eller expan-
dera sin produktion far ingen fordel gy ett existerande stod.

Givet att vissa forutsattningar —ar uppfyllda leder marknaden till
den basta allokeringen av resurserna Och den mest effektiva
produktionen.  Dessa forutséttningar —&r bla. avsaknad av sd kallade
externa effekter och kollektiva nyttigheter. Bada dessa gor sig emellertid
i allra hogsta grad gallande nar det galler miljofragor.  Av dessa skal kan
marknaden i regel inte hantera miljéproblem. Merbetalning  for KRAV-

odlade produkter och inkomster fr&n landsbygdsturism i attraktiva
omrdden med et rikt och varierat landskap &r dock exempel mark-
nadslésningar miljgproblem.  Aven .. sadvél producenter gom konsu-

menter under senare ar alltmer anstréngt sig for att ta in olika miljo-
hansyn i sin produktion och konsumtion aterstdr p rad aspekter dar det
synes Motiverat med statliga stéd och restriktioner, — exempelvis nar det
galler o varaktig omstélining till en uthallig jordoruksproduktion i all-
méanhet och tryggandet g, den biologiska mangfalden i synnerhet.

Den svenska regionalpolitiken har fotts |, glesbygdsproblemet
dvs. avfolkning 4y det inre 4, Norrland fill félid gy strukturomvandling
inom jord- och skogsbruket. Regionalpolitken  har lange fokuserats pa
Norrlands inland med syfte att omfordela tillvaxten frdn starka till syaga
regioner. Vid mitten 5, 90-talet &r bilden emellertid en annan. HO9
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arbetsloshet rdder i hela landet. Detta har lett till g 6vergéng till
regionalpolitk  gom liknar g “allregionaltillvaxtkampanj" enligt utred-
ningen REKOSTAT vilket innebar att regionalpolittken  har narmat sig
naringspolitiken. Okad globaliseringen innebéar samtidigt ett stort behov
av flexibilitet,  eftersom konkurrensférhallanden kan forandras aven
kort tid. Det kan ygrg sin plats att papeka ait den ekonomiska
forskningen  ger en ndgot oklar bild g, varfor vissa regioner vaxer och
andra inte gor det. Senare &rs forskning har betonat innovations- och
fornyelseférmadga  och de institutionella  forhdllanden gom framjar dessa
fenomen. Den gamla svenska regionalpoliken  har gatt yt att erbjuda
foretagen ekonomiska fordelar i utbyte mot att de flyttat hela eller delar
av Sin verksamhet till oy mindre expansiv region. De traditionellt  vik-
tigaste regionalpolitiska ~ medlen har varit subventioner till investeringar
for att minska nackdelar att producera langt utanfor marknaden. | gp
bilaga till REKOSTAT har det héavdats, med stdd gy studier gy
Syditalien ggm dr Europas mest subventionerade omrade, att detta kunde
ha till folid att regionerna omvandlades i g lagre takt &n eljest, dvs. att
en form gy negativt stodberoende uppstar.

Ser man bakdt i tiden kan det konstateras git radsla for
avfolkning 5y landsbygden har varit ett starkt motiv bakom jordbruks-
politiska ingrepp. Jordbrukspolitiken  har emellertid inte lyckats forhind-
ra avfolkningen och koncentrationen 4, befolkningen till tatorter och
storre  stader. Okningen av arbetsproduktiviteten  och ett begrénsat pro-
duktionsutrymme har lett till avgdng g4y arbetskraften |, jordbruket.
Jordbruksproduktionen har varit utspridd och har framforallt  k&nne-
tecknats 4y bristande  skalférdelar. Sm& enheter har darfor  varit
effektiva. De aktiviteter goy lantbruksbefolkningen  overgatt till framst
industri- och serviceproduktion har kannetecknats o, storre skalférde-
lar. Storre enheter har darfor kravts for att bedriva produktionen ett
effektivt  satt, vilkket har lett till ett koncentrationsbehov  och missgynnat
glesbygdsomraden. Samtidigt  karaktariseras manga traditionella  gles-
bygdomrdden 5y ett smaskaligt diversifierat naringsliv.  Fér lantbrukare
ar det vanligt att ett flertal aktiviteter, gom &r mer eller mindre relatera-
de till jordbruksdriften, sammantaget ger en tillfredsstéllande  utkomst.
Ett gemensamt regelverk gom anpassas efter stordrift kan hérvidlag
missgynna den smaskaliga verkamheten. Exempel finns tex. inom den
sméskaliga livsmedelsforadlingen dar en stor del 5y den obligatoriska
kontrollen  blir proportionellt  dyrare for de sma producenterna.

Lamnar man den historiska ftillbakablicken  och ggr framat kan
det papekas att den framtida teknologiska utvecklingen av distans-
oberoende produktion som tex. telemarketing och distansoberoende
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konsumtion tex. kop gy banktjanster per telefon gor att hushéllens
rackvidd okar och produktionen kan lokaliseras fill avlagsna platser.
Denna utveckling ger en ny fordel for glesbygdsomradena.

Begreppen stad och land fungerar gom samlingsnamn for en
mangd olika foreteelser. Beroende vilka gy dessa gom betonas fér
man Olika definitioner gy landsbygd/glesbygd. Foljaktligen  skiljer sig
uppfattningar gm vad som menas med landsbygd rural areas avsevart
mellan olika lander. Svérigheter att finna gn tillfredsstallande  gemensam
definiion 5y begreppet landsbygd &terspeglar svérigheterna  att finna en
gemensam na@mnare. Europas lands- och glesbygder &r namligen mycket
olika. Frdn att ha varit avfolkningsregioner har manga landsbygds-
regioner forvandlats till attraktiva omréden med diversifierat naringsliv
och hygglig levnadsstandard. Dessa omrdden har i allménhet Klarat sig
battre med hansyn till vélstdnds- och sysselsattningsutveckliing — &an de
traditionella  industriregionerna. Daremot har andra glesbygdsregioner
fortsatt  att tappa befolknings-  och attraktionskraft. Avsaknad gy en
gemensam Problembild  kan géra det svart att formulera e meningsfull
gemensam Politik  for Europas lands- och glesbygder.

Behovet oy en integrerad landsbygdsutvecklingspolitik efterlyses
i manga sammanhang, inte minst under den 4, kommissionen nyligen
genomférda konferensen om landsbygdsutveckling i Cork. Sektoriserin-
gen av Politiken  ses da ofta gom ett stort Problem yarg l6sning ligger i en
integrering 5y insatserna. Problemet & emellertid inte helt enkelt att
lbsa. Regionala hansyn ar bara ett mal som Olika sektorsorgan bor
beakta. Andra aspekter ar effektivitet, ftillganglighet, — miljoeffekter — mm.
Risken for malkonflikter — &r uppenbar. Politk gom riktar sig ftill manga
omraden &r oftast komplicerad. Detta kraver specialiserad "byrékrati"
vilket bidrar till "sektoriseringen".

Integrerad landsbygdsutveckling — &ar ett mangfacetterat  begrepp.
Gruppens arbete har i forsta hand koncentrerats de ekonomiska
aspekterna eftersom dessa har haft klarast koppling till en eventuell
reformering zy CAP. Integrerad landsbygdsutveckling  kan tolkas olika.
| princip galler det att ta Stéllning ftill tvd frAgor; dels huruvida gp
integrerad  utveckling endast skall omfatta en battre samordning gy
CAP:s nuvarande element eller gm satsningar ska utstrackas till samtliga
sektorer, dels oy poliiken endast skall tilampas inom nuvarande 5b
omraden eller oy satsningar ska utstrackas fill samtliga landsbygder.
Sammanlagt leder detta till fyra olika mojligheter frdn gn mycket smal
till en mycket bred syn en integrerad utveckling.



SOU 1997:74 Diskussion 185

Principer for gp ny politik
Uthallig  jordbruksproduktion bér yara ett Overgripande mal for den
integrerade  politiken.  Det innebar gt jordbruket bér bedrivas ett
sédant satt att en langsiktig hushdlining med naturresurser framjas, att
ett rikt och varierat jordbruks- och kulturlandskap bevaras samt att
miljdbelastningen p.g.a. vaxtnaringslackage och anvéandning g, bekamp-
ningsmedel minimeras.  Stod till jordbruket bor framja uppfyllandet g,
dessa mal. En kombination gy, produktionsrelaterade regler, gom inriktas
att begransa jordbrukets miljgbelastning, och stéd gom siktar mot att
uppratthdlla  kollektiva nyttigheter bor vidarutvecklas. De produktions-
relaterade reglerna bor samordnas for gt astadkomma  konkurrens-
neutralitet.  En gemensam referensnivd  for EU kan hérvidlag fylla sitt
syfte. For de stdd gom riktas mot att darutdver underlatta jordbrukets
anpassning i miljéframjande rikting tycks gp nationell anpassning mer
motiverad, eftersom forutséattningarna  patagligt skiljer sig inom EU.
Aven sy atgarder 4y den typen kan dock eyt EU-inflytande  behévas s&
att olika former g, nationella atgarder inte snedvrider konkurrensen.
Syftet med gp integrerad landsbygdspoliik — bor vidare ygra att
stimulera  en spontan och sjélvgenererande  landsbygdsutveckling. Det
innebar att polittken boér framja tillkomsten gy, institutionella  forhallan-
den gom skapar flexibilitet —och fornyelseformdga.  Stod till landsbygds-
utveckling bor i forsta hand riktas till framéatsyftande satsningar medan
l&ngvarigt  stéd g, icke-konkurrenskraftiga aktiviteter ~ konserverande
stod bor undvikas. Lokalt deltagande och bottom-up-aktiviteter ar
viktiga element i gp dylik strategi. Stod till lantbrukarnas inkomster bor
inte ygra ett sjalvandamal for den integrerade landsbygdspolitiken.
Acceptabla  lantbrukarinkomster ar dock gp viktig forutsatining - for
levande landsbygd och hallbar utveckling. Stéd till landsbygdsutveckling
samt betalningar for miljétjanster kan geg som Viktiga bidrag till mojlig-
heter till utkomst landsbygden. Den stora skillnaden i regionala for-
hallanden talar vidare for ett icke obetydligt inslag av lokalt bestam-
mande Over resursernas anvandning.

Det fortsatta kravet sunda statsfinanser leder till att hoga
effektivitetskrav bor stéllas nar det géller anvandning gy budgetmedel.
Detta implicerar bl.a. krav tydliga och uppféljningsbara  mal och gp

kontinuerlig  utvérdering 4y de gjorda insatserna i syfte att finna det mest
kostnadseffektiva  sattet att uppnd malen. Det ar ocksd viktigt att kunna
prova nya och okonventionella I6sningar som inbegriper pya aktorer och
nya Kontraktsformer, i synnerhet nar det galler miljisomradet.
Subsidiaritetsprincipen innebar att ett decentraliserat
beslutsfattande &r att foredra oy, inte goda skal fér motsatsen foreligger.
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De goda skdlen skulle kunna yara att en gemensam Politik  blir effek-
tivare, att den maojliggér ep ©nskvard omfordelning 4y inkomsterna  samt
att den underlattar medborgarnas insyn och demokratiska  kontroll.  Til-
lampas dessa kriterier jordbrukspolitikens  viktigaste komponenter kan
foliande slutsats dras: det ar svart att finna stod for en gemensam Social
politik fér hela unionen eftersom normer, regler och sociala formaner
skilier sig mellan lander som befinner sig olika utvecklingsniva.  Av
detta folier att inkomststodet inom jordbrukspolitiken sikt  bor
Gverforas till det nationella planet, i den man et dylikt stéd behovs gom
ett oberoende maAl. Aven i detta avseende kan det yara sin plats att
EU har méjlighet att ingripa gm inkomststéd snedvrider konkurrensen.

Nar det galler miljon finns det goda argument for att samordna
politiken ~ for att garantera Konkurrensneutralitet eftersom gn "slapp”
miljslagstiftning  kan fungera gom en Konkurrensfordel.  Man bor dock
vara medveten gy att det kan finnas “legitima"  skal varfor miljolagstift-
ning skilier sig mellan landerna. Ett viktigt argument fO0r en gemensam
miljopolitik ~ &ar de globala miljdproblemen  eftersom EU:s péverkan
den globala milion & pg.a. regionen storlek icke obetydlig.  Darav
folier ett ansvar. EU:s storlek gor ocksd regionen fill gpn viktig aktor
den globala gcenen Med mojlighet att yarg Padrivande i det internationel-

miljdarbetet. ~ Ett ytterligare skal for en gemensam polittk ~ &r milj6-
hansyn som berér flera gy unionen medlemslander. Det kan réra sig om
varnet gy miliser gom har ett mycket hogt "alleuropeiskt” skyddsvéarde,
miliser gom Strécker sig 6ver flera 5, medlemslander  Alpregionen,
Ostersjon m.m., samordning gy tekniska Idsningar inom exempelvis
transportomradet  ggm underlattar miljovanliga  transporter, recirkulation
o.dyl. Daremot saknas det goda skdl att Ssamordna  satsningar pa
bevarande gy lokala resurser samt losningar gy lokala miljoproblem.

Det &r rimligt att genom strukturpolitiken omfordela  resurser
till fattigare nationer och i synnerhet till de regioner gom inte kan dra
fordel 5y det valstdind gom fblier 5y den ekonomiska integrationen.
Déaremot &r det ytterst tveksamt att kompensera for g avsaknad gy
utigmning i den inhemska polittken. De lander som genom en lagre grad
av inkomstutiamning  mellan individer mm, ocksd fr en stérre grad gy
regionala skillnader bér inte kunna dra en fordel gy detta genom att
kostnaden delvis Overvéltras andra.

En landsbygdsutvecklingspolitik i den "smala" bemarkelsen,
dvs. gom enbart bestdr gy en battre integrering gy de nuvarande elemen-
ten, bor kunna bedrivas gemensamt. En nackdel fr&n svensk synpunkt &r
dock att detta kan leda till inldsning av resurser., Om denna politik
inriktas att "fanga upp" den arbetskraft gom lamnar jordbruket p g.a.
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jordbrukspolitiska reformer och genom strukturrationalisering ror det sig
om relativt manniskor i Sverige. Ser man en integrerad lands-
bygdsutvecklingspolitik som en del i gp jordbrukspolitisk  reform  bdr den
som en Overgdngsatgard ygrg bredare och mojliggéra anvandning gy
resurser inom flera sektorer sgmt anvandas i alla regioner, eftersom
aven goda jordbruksbygder  kan paverkas negativt g, jordbruksreformer.

Det ar svrt gpt finna starka skal att p& lang sikt gemensamt
bedriva gn landsbygdsutvecklingspolitik i den bredaste beméarkelsen,
dvs. en politk gom tacker alla sektorer och alla regioner inom gp
glesbygdsregion.  Politik 5, detta slag ligger mycket nara regionalpolitik
och néringspolitik i storsta allménhet, i synnerhet i Sverige och bor
darfér samordnas med den nationella politiken dessa omraden. Den
stora spridningen gy forutséttningar gor att glesbygdspolitik 5y, detta slag
de facto kommer gt utformas mycket olika. Den gemensamma
namnaren skulle kunna ygrg att politiken tas fram samma Séatt, sdsom
ar fallet med utvecklingsplaner inom (gmen fOr strukturfonderna. Annu
aterstdr det att pavisa att detta tillvagagdngssatt framjar effektiviteten
och inte skapar onddiga ldsningar.

| kapitel 5 diskuteras och analyseras nagra forslag reformer
av CAP. Analyserna gors i forsta hand med héansyn till expertgruppens
ansvarsomrade i enlighet med direktiven.

Det foreligger ett stort antal olika reformférslag och reform-
idéer. | kapitlet ges en Systematiskt genomgdng gy négra forslag som &r
bade idémassigt och politiskt intressanta. | det genare fallet handlar det
om idéer gom "tunga" grupper Stéllt sig bakom. | synnerhet belyses kon-
sumentgruppernas uppfattning eftersom detta ligger i linje med expert-
gruppens direktiv.  Nya reformforslag ~ kommer dessutom standigt. Tva
av de senaste maj 1996, januari 1997 heltdckande forslagen kommer
frin professorerna  Masch och Tangerman och har utarbetats for gp
grupp parlamentariker i europeiska parlamentet samt frdn ep internatio-
nell forskargrupp under ledning 4y professor Buckwell, gom har arbetat
fram ett forslag till gp integrerad jordbruks-  och landsbygdsutveck-
lingspolitik ~ under namnet CARPE, Common  Agricultural and Rural
Policy for Europe. Det ggpare arbetet har initierats g, Kommissionen
och skett i samarbetet med DG VI. Det "tyngsta" dokumentet i sgmman-
hanget ar Kommissionens  strategipapper, dar det argumenteras fOr en
fortsatt utveckling i linje med MacSharry-reformen, medan status quo
och ett radikalt forslag avvisas. En gemensam kéma till forandringar
aterkommer i de flesta forslag och innefattar lagre priser och mindre
vikt vid marknadsregleringar, betalningar till lantbrukare  for miljo-
tjanster, krav pa miljghdnsyn gom motprestation vid stod, stérre satsnin-
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gar landsbygdsutveckling,  samt enklare regler och administration. De
flesta forslag avvisar ocksad tanken att kompensationer skall utgd utan
tidsbegransningar. ~ Praktiskt taget alla forslag &r mer eller mindre yaga,
Av  lattforstaeliga skal har man presenterat reformidéer och inte
detaljutformade  och detaljanalyserade reformférslag.

Det ar ogorligt och knappast heller meningsfullt  att granska
effekter g, hela denna forslagstiora. Eftersom analyser gy stora
forandringar nagra ars sikt ar behéftade med betydande oséakerheter
ar det vidare foga meningsfullt att jamféra snarlika forslag. Skillnaderna
mellan alternativen i detta fall &r troligtvis mindre &n felmarginalen.
Gruppen har darfor valt att analysera i huvudsak tva forslag. Det forsta
kan beskrivas gom en Utvidgad MacSharry-reform. Det andra ansluter
sig till konsumentgruppernas  forslag och innebdr en genomgripande
avreglering gy den nuvarande politiken. Beréknade effekter g, forslagen
jamférs  sedan med gp situation dér inga forandringar 5y nuvarande CAP
gors. | stora drag ansluter sig de analyserade alternativen till den
tredelning gom forekommer i kommissionens strategipapper:  status quo,
en medelvdg och ett mer genomgripande  alternativ.

Eftersom alternativen ursprungligen endast ygr vagt Skisserade
har fortydligande  antaganden gjorts. Samtliga analyserade fall utgar frén
prissankningar;  for mjolk och socker 30 % och for notkott pa 15 %
dar priserna redan tidigare har sénkts inom MacSharry-reformen. Pris-
sankningar gy den storleksordning diskuterades i flera reformforslag se
tex. Buckwell 1997 eller Masch och Tangerman 1996. De &r dessutom
jamférbara med de prisférandringar som | och med MacSharry-
reformen  infordes for spannmal.  Prissénkningar 5y, den storleks-
ordningen ligger dessutom nara de gom i olika berdkningar forvantas
gélla for ett avreglerad jordbruk ytan att de for den skull utgdér en
explicit  prisprognos  6ver vérldsmarknadspriserna. Medelvagsforslaget
en utvidgad MacSharry-reform analyseras i tva alternativ: ett med gp
fullstandig kompensation for prissédnkningar och ett helt okompenserat.
Det genomgripande alternativet stddlds  kors i flera varianter, yaray tre
ett med lagre spannmalspriser, ett med hogre arbetskostnader i mjolk-
produktionen och ett med dyrare transporter ar att betrakta gom
kanslighetsanalyser. ~ Slutligen analyseras ett fall med ett generellt, enkelt
arealstéd, samt ett alternativ dar detta stod betingas gy att produktionen
bedrivs ett ekologiskt satt. Dessa kérningar kan ges som Varianter pa
cross-compliance  krav. Resultaten frdn de ekologiska koérningarna  bor
tolkas mycket forsiktigt eftersom ett heltdckande dataunderlag saknas.
Flera uppskattningar har darfor fatt goras. Den enkla tredelningen har
inalles wvuxit till nio varianter inklusive status quo. Alternativen  har
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"fatt foroka sig" gom ett resultat g, de insikter de férsta berékningarna
gav.

Gruppens arbete har sdledes inte gatt yt att formulera ett eget
reformforslag. Det faktum att gruppen har avstatt ait identifiera “"den
basta losningen" innebar inte att vi har avstatt frin att vardera alternati-
ven, Dessa jamfors i forsta hand med hansyn till gryppens uppdrag i

enlighet med direktiven. Saledes beaktas effekter konsumenterna,
miljon, djuretiska aspekter samt politikens regionala konsekvenser. | det
senare inkluderas effekter sysselsattningen, produktionen, &keranvéan-

dning och djurhéliningen sagmt regionala omférdelningar. Alla dessa
effekter avlases frdn de modellkérningar  gom utgdr stommen | gruppens
arbete. Utdver detta ges en Oversiktlig —analys med hénsyn till implika-
tionerna for Ostutvidgning sagmt den kommande WTO-rundan. | bada
fallen stalls frdgan oy respektive forslag underlattar eller forsvarar
utvidgningen  respektive de internationella  forhandlingarna. Slutligen
analyseras de samhallsekonomiska kostnaderna vélfardskonsekvenserna

samt eventuella implikationer med hansyn till landsbygdsutvecklingen.

Det var gruppens uppfattning ait for ag tiliféra  en ny substans
nar det galler diskussionerna o framtida CAP-reformer 5 det vasent-
ligt att gora konsekvensberdkningar 5, reformforslagen. Gruppen har
darfor valt att arbeta med gp jordbrukssektorsmodell som har utarbetats
av Lars Jonasson och gom . ar den enda i sitt slag i Sverige. Aven
om Mmodeller @ver jordbrukssektorn  har sina begrénsningar hade det varit
annu vanskligare att genomféra konsekvensanalyser ytan detta hjalp-
medel. En modell ger en hanterbar men samtidigt férenklad bild gy
verkligheten.  Resultaten bor darfér inte 6vertolkas. Nar man granskar
modellresultaten  bor det dessutom observeras att dessa ytterst &r konsek-
venser av de antaganden ggom har forts nar modellen Kkonstruerades.
Det gom arbetet med g modell mojliggdr &ar att Systematiskt analysera
den samlade effekten 5, alla antaganden, i synnerhet alla samspel mellan
delkomponenterna  gom annars &r Svara att genomskada.

Resultaten gy de nio koérningar sammanfattas i tabeller som ges

i kapitel | korthet kan féliande noteras: En utvidgning 4y MacSharry-
reformen, for de produkter gom inte ygr med i den ursprungliga refor-
men, leder l&ngt sikt till 6kade budgetkostnad med i storleksord-
ningen 50 % vad géller jordbruket i Sverige nara tolv miljarder

kronor.  Forslaget ger en Viss valfardsvinst —under forutsattningen  att
man bortser frdn de negativa effekter gom Okade skatter far samhalls-
ekonomin.  Annars &r effekterna marginella eftersom produktionen inte
paverkas sarskilt mycket. Den hoga budgetbelastningen lamnar inte
nagot utrymme  for nya satsningar p& miljd och landsbygdsutveckling.
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Forslaget ar problematiskt nar det géller WTO. Det totala stodet sjunker
ej. Bidrag till mj6lkkor samt arealersattningar till socker kommer svar-
ligen att accepteras som Stod motiverade y miljosynpunkt. USA har
inte motsvarande stédsystem varfor man inte kan forvanta sig att de
kommer att acceptera Stoden. Dessutom har USA andrat sin politik i
tydlig riktning bort frdn produktrelaterade  stod. Férslaget forsvarar
ocksd Ostutvidgningen med tanke budgeteffekten och administrativa
problemen.

Sankta priser utan kompensationer har gp forvanande  liten
effekt mjolk- och sockerproduktionen. Lonsamheten  sjunker dock
patagligt varfér kvoterna blir s& gott som vérdelosa. Endast storre
mjolkgardar 6ver 45 kor berdknas lang sikt klarar de lagre priserna.
Om  mjolkproduktionen bedrivs med anstélld arbetskraft till dagens
lbner beraknas produktionen minska patagligt. En omfattande struktur-
omvandling beréknas darfor folja en sddan prissénkning. Forslaget ar
formodligen  svért att genomfora gy interna skal eftersom, lander som
Iland och Holland &r stora Mj6lkproducenter  men daremot saknar gp

betydande  spannrnalsproduktion. De kan darféor antas f& svart att
acceptera att spannmalen men inte mjolken kompenseras.
En genomgripande reform berédknas vidare leda till gp sikt

kraftigt minskad vegetabilieproduktionen samt att aker tas yr bruk i
Sverige. De stora kostnads- och effektivitetsbesparingarna som en S&
omfattande férandring leder till skapar emellertid ett stort utrymme for
satsningar landsbygdsutveckling  och miljo. Forslaget berdknas ha ep
rad positiva miljoeffekter, bla. i gn minskad anvandning gy bekamp-
ningsmedel och gddningsamnen. A andra sidan foljer troligen gen rad
negativa konsekvenser for miljon, framst i form 5y en mycket kraftig
minskning i notkéttsproduktionen. Med minskad notkottsuppfodning

foljer att de skyddsvarda betesmarkerna inte kan forvantas havdas och
darmed hotas huvuddelen gy den areal som anses mest betydelsefull med
hansyn till den biologiska mangfalden och Kkulturmiljon. For att bevara
dessa marker och for att bevara jordbruksdriften i porrg Sverige behdvs
darfor kompletterande stod vid ¢ omfattande reform.

En genomgripande reform ygre idealiskt i ett Ostutvidgnings-
perpektiv, i synnerhet oy den kompletteras med satsningar lands-
bygdsutveckling. Givetvis &r lésningen ocksa synnerligen fordelaktigt
nar det galler WTO. Tva berdkningar har gjort dar kopplade krav antas
galla for att erhdlla stod. | det gpg fallet omréknades dagens samtliga
direktstod till o generell arealerséttning till all jordbruksmark. For att
erhdlla erséttningen antogs att marken maste brukas ett Miljomassigt
uthdlligt satt, dvs. marken tillats inte véxa igen eller ligga helt obrukad.
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Enligt berékningarna skulle ett sadant stod leda till att all jordbruksmark
i Sverige brukas och gatt produktionen  halls en NiVA gom inte
vasentligt skilier sig frAn den gom antas gélla gm dagens CAP behélls.

Slutligen analyseras ett alternativ dar stdd antas utgd endast till
ekologisk  produktion. Den ursprungliga tanken ygr att folia enkelhets-
principen och [3ta hela stodet till ekologisk odling utgd i form g, areal-
ersattning.  Detta alternativ.  fick dock 6verges eftersom genomforbar-
heten i detta system visade sig yarg begransad och delar g, arealbidraget
omvandlades till ett djurbidrag. Om hela stodet betalas gom en areal-
ersattning leder det i modellen till att ekologiskt odlat foder férbrukas i
konventionell  animalieproduktion, vilket inte ansags motiverat.  Modell-
resultaten indikerar att en stor del gy produktionen skulle laggas om till
ekologisk odling om detta skulle kravas for att ut jordbruksstod.
Stodets storlek bestdmdes 5, de budgetmedel gom idag anvéands for olika
typer av direktstéd inom Sverige. Vall, bete, kottkor och far skulle helt
laggas om till ekologisk odling. For potatis, oljevaxter och hoéns skulle
daremot omlaggning inte ygrq aktuell ytan ett merpris. Fér dvriga
produkter sker gp viss omlaggning.

Sammanfattningsvis  kan konstateras att reformerna 6ver lag har
storre  effekt inkomster och formodgenheter &n produktionen.  Bety-
dande produktion finns &ven under den mest genomgripande forand-
ringen. En forutséttning for detta ar emellertid att nya brukare tgr vid,
som dérmed fér odverta regurser till ett betydligt lagre pris, med andra
ord uppstdr patagliga kapitalférluster for dagens brukare. Vidare
omfordelas produktionen kraftig; den okar i slattbygderna och gytar i det
mest genomgripande  alternativet  betydligt langre  nhorr ut man
kommer. Om inte stéd utgdr berdknas den brukade &kermarken minska
med runt en Miljon hektar och de [ miljosynpunkt mest skyddsvarda
markerna  beréknas inte brukas. Med gp generell arealerséttning, som
inte belastar budgeten mer @n dagens stod berdknas emellertid all den
jordbruksmark som idag anvands behdllas. Om samtliga dagens
budgetmedel anvénds kan, utéver den generella arealersattningen, ytter-
ligare cirka gn halv miljard anvandas till riktade &tgarder inom miljo-
och landsbygdsomradet. Eftersom alla alternativ ytom status quo innebar
samma Prissankningar  ar effekter fér konsumenterna likartade. Priserna
bestams dock till o del endogent varfor effekterna inte blir identiska.
Sysselsattningen paverkas mest i det radikala alternativet och beraknas
da leda till gn sankning med drygt 33 % for landet gom helhet men med
betydligt storre siffror i mindre gynnade omraden.
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Bilaga |

Direktiv till expertgrupp 3:

Svenska intressen i frdgor om miljé, regional  fordelning, kvalitet
och etik

Sverige hor till de medlemslander inom EU gom klarast uttalat onskemal
om en reformering 5, EUs gemensamma jordbrukspolitik CAP.
Viktiga  svenska intressen rorande utvecklingen gy CAP ar en Okad
marknadsorientering, avreglering och miljdanpassning. De
jordbrukspolitiska medlen tar Sikte jordbrukets roll dels som
producent gy livsmedel, dels som producent gy kollektiva varor. | rollen
som Producent gy kollektiva  yaror ingar vérdet gy det Oppna
odlingslandskapet, bevarandet zy kulturhistoriskt ~ viktiga miljéer samt att
uppna en Vviss regional fordelning gy Produktionen.

De olika medlens syfte bér yara tydliga i den meningen att det
skall framgd vilket mA&l de siktar mot att uppfylla. Medlen inom den
gemensamma jordbrukspolitiken har successivt inforts allteftersom  det
uppstatt forhallanden som man Velat korrigera. Detta har bidragit till att
overskadligheten har minskat och att kanske rent gy att kopplingen
mellan ett medel och det mal som medlet skulle bidra till att uppfylla gy
ar mycket otydligt. CAP i sin nuvarande utformning  innehaller  fyra
medel; marknadsregleringar, strukturstod, regionalstod samt
miljoatgarder,  dar tyngdpunkten ligger det forstnamnda medlet.

Kommitténs  arbete, som anges | regeringens kommittédirektiv
Dir. 1995: 109, ska leda fram till ett forslag till reformer 4y CAP. Som
ett led i detta arbete &r det viktigt att syftena med de olika jordbruks-
politiska medlen blir klara. Expertgruppen  skall belysa tre omraden
miljo, regional fordelning samt kvalitet och etik inom jordbrukssektorn.

Expertgruppen  skall analysera miljckonsekvenser — ay nuvarande

jordbrukspolitik. Jordbrukets roll  gom Pproducent gy kollektiva
jordbniksvaror  skall ocksd belysas. Vid analys skall hansyn tas dels till
skadlig paverkan miljisn  till folid gy bla. oOkad anvandning gy

bekampningsmedel och godsel i jordbruket —och dels till bevarande 4y
kulturlandskap ~och biologisk méngfald.

Expertgruppen  skall dven analysera hur nuvarande jordbruks-
politik paverkar den regionala balansen inom landet och inom EU. Ett
viktigt led i den fortsatta reformeringen gy CAP &r att forstarka de
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resurser iNOM ramen for jordbrukspolitken — gom avsatts for landsbygds-
utveckling.

En analys skall ocksad géras gy hur kvalitets- och etikaspekterna
tillgodoses i jordbrukspolitiken. Nagra omraden gom bor ingd i analysen
ar brukningsmetoder, djurhalsa, djurtransporter och matkvalitet.

Vid analysarbetet ska expertgruppen stréava efter att identifiera
en integrerad strategi for landsbygdsutveckling dar hansyn tas till
regional balans, miljbkonsekvenser sgmt kvalitet- och etikaspekterna.
Konsumentintressena  ska &ven beaktas. CAP har hittills huvudsakligen
varit en gemenskapsangelagenhet. Med hénsyn till de forandringar gom
paborjades med 1992 ars CAP-reform,  kommande utvidgning &sterut
och ataganden i WTO &r detta inte lika sjalvklart langre. Gruppen skall
darfér ocksd undersoka om subsidaritetsprincipen  yore tillamplig
delar gy, den politk gom ny tilldmpas gemensamt.

Det har visat sig yara omojligt att géra en Strikt uppdelning gy
arbetsuppgifterna  mellan de olika expertgrupperna. En del v expert-
gruppens arbetsuppgifter  tangerar darfor andra gryppers i arbete. For a
undvika onddigt dubbelarbete skall darfor samréd ske mellan  expert-
grupperna. Expertgruppen  har framst ansvar for frdgor gom rér produk-
tionen gy kollektiva  nyttigheter. Avgransningsproblem foreligger i
synnerhet i forhdllande till expertgrupp tV& som ansvarar for frdgor gom
specifikt  hor till livsmedelsproduktionen.

En slutrapport skall presenteras for kommittén den 5 december
1996.stodl6sa scenariet.  Inférandet 5, en kompenserad fordjupad
MacSharry-reform kan daremot innebdra gpn del problem eftersom
frigan om ersattning &ven till de pya medlemsstaterna da uppstar.
Sverige  kompenserades for prissankningar gom svenska bonder inte
upplevde gom en folid 4y EU-medlemsskapet. | detta perspektiv
forefaller det rimligt att andra tillkommande Ilander kan komma att stalla
motsvarande krav. En generell arealersattning utgor heller inte g enkel
l6sning harvidlag. Dels skulle det leda till gn 6kning gy budgeten, gy &n

inte alls lika stor som | fallet med gy kompenserad fordjupad
MacSharry-reform. Dels kan de delvis oklara &agarforhallandena il
jordbruksmarken i nagra g, de tilltankta medlemslanderna stalla till gp

del problem. Dessutom innebar ett sadant stod e tamligen  stor
omfordelning gy pengar inom de pys medlemslanderna. Agarna av
jordbruksmark  skulle intakter gom i forhdllande till dessa ekonomier
kan ténkas uppfattas gom mycket hdoga.
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De omraden gom analyseras i modellen folier indelningen for de regio-
nala stoden enligt kartan. Forutom de atta angivna omrddena utgors
modellens omrdde 6m 5y Svealands och porrg Gotalands — slattbygder,
dvs. det vita" omradena pynt Malaren och i Oster- och Vastergotland.
Omrade 6s utgdrs zy Svealands sodra slattbygder.
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