Till statsradet och chefen for
Jordbruksdepartementet

Regeringen bemyndigade den 29 augusti 2002 chefen fér Jord-
bruksdepartementet att tillkalla en sirskild utredare med uppdrag
att genomfora en utvirdering av Miljé- och landsbygdsprogrammet
efter halva programperioden. Enligt direktiven (dir. 2002:109) skall
den sirskilde utredaren senast den 15 november 2003 till reger-
ingen redovisa resultaten av utvirderingen.

Med stéd av bemyndigandet férordnades den 30 augusti forre
generaldirektoren, professor Per Wramner som sirskild utredare.
Den 24 september férordnades som experter enhetschef Johan
Bodegdrd, Naturvirdsverket, departementsrdd Karin Hermanrud,
Jordbruksdepartementet, lantbruksdirektér Sven Lingegdrd, Lins-
styrelsen 1 Visterbottens lin, lantbruksdirektér Jan Lundegrén,
Linsstyrelsen 1 Vistra Gotalands lin, stillféretridande program-
chef Camilla Sj6lund, Lantbrukarnas riksférbund, docent Hans
Westlund, Institutet for tillvixtpolitiska studier och enhetschef
Lars Wilson, Riksantikvarieimbetet.

Den 16 oktober férordnades avdelningschef Harald Svensson,
Jordbruksverket som expert. Samma dag anstilldes jordbruks-
ekonom Stina Levin, Riksgildskontoret som sekreterare.

Den 17 december entledigades Camilla Sjélund frén uppdraget
att vara expert i utredningen. Samma dag forordnades agronom
Goran Olsson, Lantbrukarnas riksférbund som expert.

Den 10 februari anstilldes fil. mag. Marija Milivojevic som
bitridande sekreterare och Stina Levin blev huvudsekreterare.

Den 8 maj entledigades departementsrdd Karin Hermanrud,
Jordbruksdepartementet frin uppdraget att vara expert i utred-
ningen. Samma dag férordnades departementssekreterare Mathilda
Aberg, Jordbruksdepartementet som expert.



Hirmed overlimnas betinkandet E#r levande kulturlandskap

(SOU 2003:105). Uppdraget ir dirmed slutfort.
Sirskilt yttrande har enligt medgivande frin den sirskilde utred-

aren limnats av experten Géran Olsson.

Stockholm den 15 november 2003

Per Wramner

/Stina Levin
Marija Milivojevic
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Sammanfattning

Milj6- och landsbygdsprogrammet

Miljé- och landsbygdsprogrammet antogs av riksdagen 2000 och
omfattar perioden 2000-2006. Det bestdr av tvd delar — insats-
omride I med 4tgirder for att frimja en ekologiskt héllbar utveck-
ling pd landsbygden och Insatsomride II med &tgirder for att
stirka en ekonomiskt och socialt hillbar utveckling pd lands-
bygden.

Programmet inrymmer ersittningar till jordbrukare som utfor
tjinster for samhillets rikning, t.ex. hivd av betesmarker med rik
biologisk mingfald och ersittningar f6r miljévinliga jordbruks-
metoder. Det inrymmer ocksd kompensationsbidrag till jordbruk-
are inom mindre gynnade omrdden, dvs. sddana som har ett string-
are klimat in genomsnittligt i landet. Utdver ersittningar och
bidrag omfattar programmet struktur- och projektstdd samt
kompetensutveckling. Strukturstdden (investerings-, start- och
foradlingsstod) syftar till att férbittra konkurrenskraften hos fore-
tag inom jordbruket eller tridgirdsniringen. Projektstod ges dels
till restaurering av betesmarker och slitteringar samt anlaggnmg av
vatmarker, dels till dtgirder for att stédja andra insatser 1 program-
met. Kompetensutveckling genomfors ocksd for att stodja andra
insatser 1 programmet och vidare fér att generellt hja kompetens-
nivdn hos jord- och skogsbrukare och andra med anknytning till
dessa niringar.

Utvirderingen

Halvtidsutvirderingen av programmet omfattar de insatser som
genomforts under 2000-2002. I uppdraget ingick att utvirdera
programmet gentemot de nationella milen, redovisa svar enligt de
frdgor och indikatorer som EU féreskriver samt utvirdera det
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administrativa genomférandet. Utvirderingen inkluderar huvud-
delen av jordbruksitgirderna i M3l 1-programmen.

I enlighet med utredningsdirektiven har Jordbruksverket och
Skogsstyrelsen limnat underlag for utvirderingen. Sirskilda enkit-
undersokningar har gjorts till landets linsstyrelser och till ett urval
lantbrukare. Underlag har ocksd erhillits frin andra myndigheter,
organisationer m.fl.

Svérigheter i utvirderingen har bla. varit den korta tid under
vilken programmet har l6pt, komplexiteten 1 EU-kommissionens
frigor, bristen pd kvalitativ information och att underlaget har
levererats sent och varit av varierande kvalitet.

Utredningens beddmning
Maluppfyllelse for programmet

Miljé- och landsbygdsprogrammet har i huvudsak fungerat vil.
Anslutningen till de olika ersittningsformerna ir éverlag hog och
prioriteringar har behovt inféras 1 stddprocessen. Programmet har
bidragit till uppfyllelsen av mil pd samtliga nivier, iven om undan-
tag finns. Flera av de operativa milen inom Insatsomride I har
uppndtts redan vid halvtidsutvirderingen. En betydande del av de
specifika mdlen bedéms komma att uppnds. Programmet har p3 ett
patagligt sitt bidragit till uppfyllelsen av de 6vergripande miljo-
kvalitetsmilen Ett rikt odlingslandskap och Ingen évergédning. Det
har dven bidragit till uppfyllelsen av andra relevanta miljokvalitets-
mal.

Inom Insatsomride II dr bilden nigot mer otydlig. De operativa
méilen bedéms till dvervigande del komma att uppnds. Tiden fér
genomforande av programmet dr for kort for att med sikerhet
kunna faststilla miluppfyllelsen for de mer ldngsiktiga specifika
och overgripande méilen. Med utgdngspunkt 1 tillginglig inform-
ation bedomer dock utredningen att &tgirderna har bidragit till
uppfyllelsen av flera av milen. Djupare analyser ir emellertid n6d-
vindiga.

Programmet kan emellertid forbittras pd en rad punkter. En
kort redogorelse av utredningens forslag till forbittringar féljer
lingre fram i sammanfattningen. Denna omfattar endast forslag
som kan genomféras under innevarande programperiod. Betink-
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andet redovisar ocks?d forslag eller idéer som kan genomforas forst
under den kommande perioden.

Administration av programmet

Administrationen har 1 stort sett fungerat tillfredsstillande. Program-
met ir omfattande och komplext, men handliggningstiderna har
kunnat kortas och administrationskostnaderna minskas. Forbitt-
ringarna giller framfér allt IT, handliggarstdd, samordning och
information.

Ytterligare forbittringar kan goras framfér allt i friga om sam-
ordning och kontroll. Dessa redovisas lingre fram i sammanfatt-
ningen.

Mal 1

Aven i Mal 1 har jordbruksitgirderna i princip fungerat vil.
Miluppfyllelsen ir hog. Milen foérefaller dock vara for l3gt satta
och det finns risk fér att resurser binds upp och kanske inte
kommer till bista anvindning.

Forslag till forbittringar
Miljoersittningar

Utredningen har funnit att ersittningsnivierna avseende tilliggs-
ersittning for sldtteringar och liesldtter behdver hojas for att fast-
stillda mal skall kunna uppnis.

Mer av ett landskapsperspektiv foreslds tillimpas avseende bla.
ersittningen for att bevara betesmarker och slitteringar. Med ett
landskapsperspektiv bedéms virdefulla marker och sammanhing-
ande landskapsavsnitt uppmirksammas pd ett bittre sitt in idag.

Projektplaner for restaurering foreslds upprittas gemensamt av
linsstyrelserna och jordbrukarna som ett led i insatserna fér kom-
petensutveckling.

En sinkning av kvalifikationsgrinsen for ersittningen for att
bevara virdefulla natur- och kulturmiljéer 1 odlingslandskapet fore-
slds for att underlitta anslutning f6r mindre jordbruk och pd s3 sitt
fa en bittre regional spridning.
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Vidare foreslds drgirdsplaner inforas dven for landskapselement
nir dessa har sirskilt hoga virden eller d& sirskild skotsel krivs.
Analogt med milj6ersittningen avseende betesmarker och slitter-
ingar foreslds dven en tilliggsersittning f6r dessa element.

Ytterligare effektberikningar f6reslds nir det giller minskningen
av vixtniringslickage genom finggrédor och virbearbetning, med
hinsyn tagen till de variationer i1 dtgirder inom ramen for dtagandet
som forekommer. Frigan om ersittningen styrs till de jordar, dir
lickaget ir som storst, bor ocksd studeras ytterligare.

Utredningen foresldr att insatserna for kompetensutveckling
intensifieras avseende vitmarker for att ¢ka anslutningen under
iterstoden av programperioden.

Ersittningen for miljovinlig odling av sockerbetor pd Gotland
foreslds upphora, eftersom miljonyttan med denna ersittningsform
bedéms vara l3g.

Kompensationsbidrag

Bidraget foreslds utokas till att ocksd omfatta pensionirer.

Kompetensutveckling

Resultatinformationen foreslds férbittras avseende kompetensutveck-
lingen 1 Insatsomrdde II sd att tydliga kopplingar till andra insatser
inom programmet framgar.

Gronare Skog foreslds fortsitta efter 2003 for att forstirka
andra skogliga insatser och nd uppsatta mil f6r programperioden.

Investeringsstod

Utredningen foresldr att startstddets medel overfors ull invest-
eringsstddet. Inom detta féreslds prioriteringar till formén for
yngre jordbrukare m.fl. Utredningen anser ocksi att resultat-
informationen betriffande investeringsstddet behéver forbittras
och omfatta regelbundna analyser av investeringarnas effekter
avseende miljo, sysselsittning, inkomst, jimstilldhetsaspekter och
kompletterande verksamhet.
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Startstod

Startstddet foreslds upphora eftersom det har visat sig vara mindre
effektivt for att frimja en foryngring av jordbrukarkdren. Medlen
foreslds overforas till investeringsstodet.

Projektstid

De 6vergripande mélen foreslds brytas ned pd regional nivd och
ingd 1 projektstddens genomférandeplaner. Dirigenom kan effekter
identifieras och utvirderas pa linsniva.

Resultatinformationen foreslds forbittras och en resultatanalys
goras gentemot de mal som faststills 1 de regionala genomfoérande-
planerna.

Forddlingsstod

En effektstudie av foridlingsstodets langsiktiga effekter foreslds
genomfdras mot slutet av programperioden.

Ytterligare inriktning pd jordbruksfoéretag och sméskalig verk-
samhet 1 ovrigt foreslds inforas 1 stddprocessen om prioriteringar
blir nédvindiga under resten av programperioden.

Administration av programmet

Utredningen foéresldr att ytterligare férbittringar gors av admin-
istrationen genom att inféra gemensam IT-access for bla. risk-
analyser och uttag 1 EU-kontroller.

Vidare foreslds en okad anvindning av fjirranalys, tex. for
kontroll av igenvixningsgrad och betestryck.
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1 Inledning

1.1 Utredningsuppdraget

Utredningen har haft tll uppgift att genomféra en halvtids-
utvirdering av det EU-stédda Milj6- och landsbygdsprogrammet
for Sverige &r 2000-2006. I uppdraget ingick att utvirdera program-
met gentemot de olika nationella mal som finns angivna, redovisa
svar enligt de frigor och indikatorer som EU foreskriver samt
utvirdera det administrativa genomférandet av programmet, frimst
gentemot stddmottagarna. Vid behov fir férslag limnas till
forbattringar av programmet inom den av riksdagen beslutade
ekonomiska ramen och avseende dess genomférande. Utvirder-
ingen skall inkludera de jordbruksitgirder 1 M3l 1-programmen,
som finansieras av jordbruksfondens utvecklingssektion, utom
vissa dtgirder enligt artikel 33 (projektstéd). Utredningens direktiv
i sin helhet dterges 1 bilaga 1.

EU-kommissionen har utarbetat sirskilda riktlinjer fér med-
lemslindernas utvirdering av sina respektive program.' Syftet ir att
forbittra programmens kvalitet, relevans och genomférande samt
att ge underlag f6r de justeringar som kan krivas for att nd uppsatta
mél. Utvirderingen kan ocksd bidra till att man kan identifiera
sddana inslag 1 programmet som skulle vinna pd en uppféljning
utanfér detta eller under nista programperiod. Enligt riktlinjerna
skall utvirderingen bl.a. bedéma:

e Relevansen hos de gemensamma frigorna och indikatorerna
samt behovet av anpassningar, tilligg etc. for att utvirderings-
systemet skall fungera pd programniva.

¢ Giltigheten av den analys som lig till grund fér programmet,
mélens relevans 1 férhdllande till behoven, graden av koppling
mellan programmets olika mél liksom mellan mélen och andra
offentliga tgirder samt férekomsten av nya faktorer eller
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andra férindringar som pdverkar miluppfyllelsen och effektiv-
iteten i genomforandet.

e Behovet av sirskilda bestimmelser fér programmets genom-
forande, limpligheten av den ridande avgrinsningen av ansvars-
omriden fér genomférandet, 6vervakningens utformning och
omfattning i relation till genomférandets och utvirderingens
krav, effektivitet, Sppenhet och maluppfyllelse i projekturvalet
samt medelsitgdng 1 forhllande till tidsplanen.

e Maluppfyllelse och effektivitet 1 programmet samt behov av
programjusteringar for att forbittra dessa.

Utvirderingen omfattar i huvudsak genomférandet av Miljé- och
landsbygdsprogrammet under perioden 2000-2002, den period for
vilken underlag f6r bedémning finns tillgingligt. Viss information
om genomforandet under forsta halvdret 2003 har ocksd kunnat
utnyttjas 1 utvirderingen. Vidare har vissa tillbakablickar gjorts pd
den féregdende programperioden (1995-1999), framfor allt vad
giller stod till flerdriga dtaganden frdn denna period som stricker
sig in 1 den nuvarande, och for att 8 jimférelser med det gillande
programmet.

Miljé- och landsbygdsprogrammet bestdr av tvd delar — Insats-
omride I med &tgirder for att frimja en ekologiskt hllbar utveck-
ling pd landsbygden och Insatsomride II fér att stirka en ekono-
miskt och socialt hillbar utveckling pd landsbygden. Genom
Insatsomrade I ges stod till dtgirder 1 hela landet. Genom Insats-
omride IT ges stod till dtgirder i de delar av landet som inte ingér i
Mal 1, dvs. syd- och mellansverige. Stéd motsvarande Insatsomride
IT ges 1 Ml 1-omridet genom M3l 1- programmen. Vissa dtgirder
inom Insatsomrdde I ingdr ocksd 1 Mal 1.

Enligt utredningens tolkning av direktiven skall utvirderingen av
det administrativa genomférandet inte innefatta administrationen
av M3l 1-programmen. Denna utvirderas 1 annan ordning. Det-
samma giller for svaren enligt de frigor och indikatorer som EU
foreskriver. Utredningens redovisning av dessa omfattar siledes
inte M3l 1-programmen. Inom MAl 1 finns delvis andra mal fér
dtgirderna dn 1 Miljo- och landsbygdsprogrammet och redo-
visningen ir annorlunda. Frigorna och indikatorerna ir dessutom
inte anpassade till M3l 1-programmen.
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1.2 Metoder och underlag fér utvarderingen

Utredningen har enligt regeringens direktiv till uppgift att genom-
féra en utvirdering som bestdr av tre delar. Var och en av dessa
kriver sin metodik. Utredningen skall fér det forsta bedéma i
vilken utstrickning Milj6- och landsbygdsprogrammet — efter halva
programperioden — uppfyllt de nationellt uppstillda milen. For det
andra skall utredningen bedéma hur programmet genomférts
administrativt — frimst gentemot stddmottagarna. For det tredje
skall utredningen redovisa svar pd ett antal frigor och indikatorer
frin EU-kommissionen.

I detta kapitel beskrivs metodiken for utvirderingen i generella
termer, uppdelad pd utredningens tre huvuduppgifter. Den spec-
ifika metodiken for utvirderingen av de enskilda ersittningsfor-
merna beskrivs 1 samband med behandlingen av dessa. Beskriv-
ningen av den specifika metodiken innefattar dels utvirderingen av
méluppfyllelsen, dels arbetet med att besvara EU-kommissionens
utvirderingsfrigor.

Utredningens experter har spelat en viktig roll 1 utvirderingen,
bl.a. genom att bistd med underlagsmaterial och aktivt ta del 1
arbetet. Detta giller for samtliga tre huvuduppgifter. Samtidigt ir
det den sirskilde utredaren som ensam stdr for betinkandets
slutliga utformning,.

1.2.1  Maluppfyllelsen

Milj6- och landsbygdsprogrammets mal finns i de flesta fall angivna
i det ursprungliga programdokumentet’ och motsvarande doku-
ment for Mal 1-stodet. T vissa fall finns mil angivna i1 andra
dokument knutna till programmet — framfér allt mal som reviderats
eller tillkommit efter programmets start — eller i fristdende doku-
ment. Det senare giller framfor allt miljokvalitetsmélen. Milen ir
bide kvalitativa och kvantitativa. De ir uppdelade i en hierarki
bestdende av tre niver. Det bor framhéllas att mélhierarkin och de
enskilda milen inte alltid ir tydliga. I vissa fall saknas de helt. Dir
det varit mojligt har utredningen férsokt att formulera om all-
minna diskussioner om mél, syfte etc. 1 konkreta méltermer.

Milen sammanfattas 1 betinkandets avsnitt 3.3 och specificeras i
inledningen till de avsnitt dir respektive ersittningsform behandlas.
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Direfter beskrivs och analyseras varje ersittningsform foér sig,
framfor allt i friga om maluppfyllelse.

Denna metodik innebir att utvirderingen inriktas pd en insam-
ling av all relevant information om genomférandet av och resultatet
for programmets olika delar samt en analys som frimst innefattar
en bedomning av utfallet och dess relation till de uppstillda mélen.

Informationen har himtats frin ett flertal killor vilka har angetts
i betinkandet. De viktigaste ir:

e officiella rapporter och redovisningar, bl.a. vissa utvirderingar,
frdn framfor allt Statens jordbruksverk (hidanefter benimnt
Jordbruksverket), linsstyrelserna samt andra myndigheter m.fl.,

e underhandsmaterial frin myndigheter m.fl., framfor allt Jord-
bruksverket och linsstyrelserna,

o sirskilda sammanstillningar &t utredningen frin framfér alle
Jordbruksverket och Skogsstyrelsen,

e officiell statistik,

e tidskriftsartiklar och dylikt,

o vetenskapliga rapporter,

e muntlig information frin tjinstemin vid myndigheter, lant-
brukare och andra stddmottagare, organisationsféretridare,
oberoende forskare m.fl.,

o skrivelser till utredningen fr8n myndigheter, organisationer
m.fl.,

o enkit frin utredningen till samtliga linsstyrelser och

e enkit frdn Statistiska centralbyrdn till 3 200 lantbrukare pd
utredningens uppdrag.

Ett antal omstindigheter kan pdverka informationen eller pd annat
sitt forsvira analysen. Utredningen har 1 analysarbetet beaktat
dessa och strivat efter att minimera deras effekter. De viktigaste ir:

e Den korta tid under vilken programmet 16pt. Dirigenom blir
det svirt eller 1 vissa fall oméjligt att konstatera vilka effekter
insatserna haft. Detta giller sirskilt i relation till de kvalitativa
mélen.

e Avsaknaden av information som erfordras f6r utvirderingen. I
de fall det varit mojligt har sidan information, som inte fanns
tillginglig frdn borjan, tagits fram genom sirskilda insatser,
framfor allt av Jordbruksverket. I vissa fall har emellertid sd
inte kunnat ske, &tminstone inte inom utredningens
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ekonomiska och tidsmissiga ramar. Nir detta ir fallet anges det
1 texten.

e Svirigheten att skilja programmets effekter frin andra effekter
som péverkar utvecklingen och méluppfyllelsen, framfér allt
for de kvalitativa méilen.

e Beroendet av information frdn de myndigheter — framfér allt
Jordbruksverket och linsstyrelserna — som svarar fér genomfo-
randet av programmet och vars arbete med detta ingdr 1 utvir-
deringen. Utredningen har inte funnit ndgra tendenser tll att
den erhdllna informationen varit “anpassad” till detta f6rhal-
lande (inte ens nir det giller rapporter av utvirderingskaraktir)
men har beaktat dess principiella betydelse f6r utvirderingen.
Diremot har det ibland varit svdrt att {3 fram material frin
dessa myndigheter — dtminstone inom rimlig tid — och kvalite-
ten har inte alltid varit tillfredsstillande. Dessa férhillanden har
paverkat utvirderingsarbetet negativt.

e De férindringar som programmet hela tiden genomgitt, sir-
skilt vid 6vergdngen frin foregiende till innevarande program-
period &r 2000. Dirigenom forsvéras tidsmissiga jimforelser.

e Den i vissa avseenden oklara méilstrukturen. Utvirderingen har
forsvirats av att malhierarkin inte alltid ir logisk och tydlig,
t.ex. genom att 6vergripande mil kan brytas ned till specifika.
En svirighet ir ocksd att programmets roll fér att uppnd upp-
satta mal ir oklar, sirskilt nir det giller 6vergripande miljokva-
litetsmal dir insatser inom andra omriden ofta ir viktigare for
maluppfyllelsen. Utvirderingen skulle vidare ha underlittats
om indikatorer for att mita miluppfyllelsen angivits redan 1
samband med att milen formulerades.

1.2.2  Det administrativa genomférandet

Det administrativa genomfoérandet av Miljo- och landsbygds-
programmet — frimst gentemot stddmottagarna — har bedémts pd i
princip samma sitt som miluppfyllelsen. En skillnad ir dock den
storre vikt som lagts vid hur stédmottagarna upplevt kontakterna
med de stddbeviljande myndigheterna liksom deras instillning till
myndighetsarbetet 1 6vrigt.

Administrationen av programmet och dess féregingare har varit
foremal for flera utredningar under de senaste dren. Dessa utred-
ningar har utgjort en viktig grund och utgdngspunkt for utvird-

27

Inledning



Inledning

SOU 2003:105

eringen. Grundliggande information foér utvirderingen har ocksd
erhdllits frin officiella dokument (periodiska rapporter, ekono-
miska redovisningar etc.) och sirskilda sammanstillningar till
utredningen som upprittats av framfér allt Jordbruksverket och
linsstyrelserna. Viktiga parametrar att beakta har i det avseendet
varit resursitgingen for olika irenden, hur tilldelade medel utnytt-
jats, hur 3lagda uppgifter fullgjorts, drendebalansen och kvaliteten
pd arbetet — 1 den min denna kunnat bedémas. Diskussioner med
ett flertal tjinstemin pd Jordbruksverket och linsstyrelserna har
ocksd givit information och synpunkter av stort virde for utvirde-
ringen.

Stédmottagarperspektivet har belysts genom 1 férsta hand
enkiten till lantbrukare men ocksd genom linsstyrelseenkiten och
genomgang av skriftlig dokumentation m.m. Dirtill kommer direkt-
kontakt med lantbrukare och andra stédmottagare och kontakter
med Lantbrukarnas riksférbund, konsulter som bistir lantbrukare
med stodansokningar, tjinstemin vid hushéllningssillskap och
myndigheter m.fl.

Utredningens studiebesok har givit virdefull information, inte
minst genom diskussioner med — och mellan — lantbrukare, lins-
styrelsetjinstemin, organisationsforetridare m.fl. Dirigenom har
underlaget for bedémningen av det administrativa genomférandet
breddats och férdjupats.

1.2.3  Fragor och indikatorer fran EU-kommissionen

I utredningens uppdrag ingdr att svara pd ett stort antal frigor och
indikatorer frdin EU-kommissionen. Dessa ir gemensamma for alla
EU-linder och ticker i princip hela Miljé- och landsbygdsprogram-
met.

Underlag for att svara pd frigorna och indikatorerna har i huvud-
sak tagits fram genom arbetet med att bedéma méaluppfyllelsen f6r
och det administrativa genomférandet av programmet. Dirutéver
har specifika uppgifter f6r detta indamail tagits fram av Jordbruks-
verket, Naturvirdsverket, Statistiska centralbyrdn m.fl. och himt-
ats ur vetenskapliga rapporter frdn Sveriges lantbruksuniversitet
m.fl. De flesta av de fér Sverige relevanta frigorna och indikat-
orerna har kunnat besvaras med ndgorlunda precision, men for
vissa har det varit oméjligt — trots betydande anstringningar — att
fa fram erforderligt dataunderlag.
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Genom att frigorna och indikatorerna ir gemensamma for hela
EU har vissa av dem foga relevans for det enskilda medlemslandet.
Ett antal frigor och indikatorer har dirfér helt eller delvis for-
bigdtts, med motivering i varje enskilt fall. Det giller exempelvis
sddana som berér erosion och andra huvudsakligen sydeuropeiska
problem eller 3tgirder som av andra skil inte fokuseras 1 det
svenska programmet, sdsom direkta insatser for att skydda enskilda
arter 1 jordbrukslandskapet.

1.3 Betdnkandets disposition

Inledningsvis (kapitel 1) refereras direktiven for utvirderingen och
beskrivs den anvinda metodiken. I kapitel 2 beskrivs huvuddragen
av jord- och skogsbrukets utveckling (inklusive politiken fér dessa
sektorer) med biring pd Miljé- och landsbygdsprogrammet vilket
innebir en betoning av miljéfrigorna. Syftet ir att sitta in pro-
grammet 1 sitt vidare sammanhang. Direfter beskrivs sjilva pro-
grammet och mélen f6r detta som en bakgrund till behandlingen av
dess olika delar (kapitel 3). Huvuddelen av betinkandet dgnas &t
utvirderingen av de olika ersittningarna och stéden. Miljoersitt-
ningar av olika slag och dirtill knutna projektstdd behandlas 1
kapitel 4, kompensationsbidrag 1 kapitel 5 och kompetensutveck-
ling 1 kapitel 6. Dessa ingdr i Insatsomrdde I — ekologiskt hillbar
utveckling pd landsbygden. Insatsomride II — ekonomiskt och
socialt hillbar utveckling pd landsbygden omfattar investeringsstéd
(kapitel 7) (ingdr dven 1 Insatsomride I), startstdd (kapitel 8), pro-
jektstod (kapitel 9) och foridlingsstéd (kapitel 10). Utvirderingen
av administrationen redovisas 1 kapitel 11 och utvirderingen av
jordbruksstdden 1 Ml 1 i kapitel 12. Svaren pd EU-kommissionens
frigor och indikatorer redovisas 1 kapitel 13. S§ har bedémts limp-
ligt dirfor att kommissionen efterfrigar en samlad redovisning och
alla frigor inte kan hinforas till specifika ersittningsformer i det
svenska programmet. En 6vergripande analys av programmet och
dess effekter ges i kapitel 14. Slutligen redovisas utredningens for-
slag 1 kapitel 15.

Killhidnvisning sker i notform f6r varje kapitel med undantag for
kapitel 13 dir referenser anges for varje delavsnitt. Ambitionen har
varit att sd ldngt som mojligt ha kompletta hinvisningar f6r att
redovisa underlaget f6r bedomningarna, ge lisaren mojlighet att
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sjilv gd till killorna och att underlitta kommande uppféljningar av
utvirderingen.

I bilagor redovisas regeringens direktiv (bilaga 1) samt en sir-
skild rapport till utredningen betriffande effekter av miljo-
ersittningen till betesmarker och sldtteringar (bilaga 2), férslag till
en samlad ersittningsform for biologisk mangfald och natur- och
kulturmiljéer 1 odlingslandskapet (bilaga 3), ny modell fo6r miljo-
ersittning (bilaga 4) och nytt miljostdd till Resurseffektivt jord-
bruk (bilaga 5). Dessa ger bl.a. bakgrund och motiv till vissa av
utredningens slutsatser och férslag. De har bedémts vara av sidant
virde, inte minst for arbetet med att utveckla nista program, att en
publicering dr motiverad.

Utredningen fir i en separat forslagsdel limna férslag pd for-
bittringar av programmet och dess genomférande inom den av
riksdagen beslutade ekonomiska ramen. Ett antal sddana forslag till
forbattringar under innevarande programperiod redovisas 1 ett sir-
skilt kapitel. Av naturliga skil kan de inte bli sirskilt genom-
gripande eller omfattande. Dirutéver har utvirderingen gett
upphov till ett antal férbittringstorslag eller -idéer, delvis av mer
genomgripande art, som skulle kunna genomféras infér nista
programperiod. Dessa redovisas ocksd 1 forslagskapitlet, dven om
de ligger pd grinsen till att rymmas inom utvirderingens mandat,
och i allminhet kriver ytterligare utredning av en omfattning som
gdr utéver ramen for utvirderingen.

Forslagen och idéerna bedéms kunna utgéra ett underlag for
arbetet med att ta fram ett Miljé- och landsbygdsprogram for nista
period. Med tanke p& programmets omfattning och komplexitet
liksom utvirderingens resultat bedéms det vara motiverat att
genomfora de foreslagna utredningarna, trots de betydande arbets-
insatser som kommer att erfordras.
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! Europeiska kommissionen, Generaldirektoratet for jordbruk: Riktlinjer for ut-
virderingen efter halva tiden av program fér utveckling av landsbygden 2000-2006
med stdd frin Europeiska utvecklings- och garantifonden {6r jordbruket, Doc.
STAR V1/43517/02.

2 Miljé- och landsbygdsprogram for Sverige dr 2000-2006, Jordbruksdepartementet,
juli 2000.
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2 Utvecklingen inom svenskt
lantbruk

2.1 Inledning

Jord- och skogsbruk utgjorde linge de viktigaste sysselsittningarna
pd landsbygden 1 Sverige. Omkring 1950 var runt 35 procent av
landets sysselsatta befolkning verksamma inom jordbruket.' I bide
jord- och skogsbruket var politiken starkt produktionsinriktad
beroende pd att produktionen var i nivd med eller understeg efter-
frigan.

I dag ter sig situationen helt annorlunda. Jord- och skogsbruket
svarar fér omkring 1 respektive 3 procent av Sveriges brutto-
nationalprodukt och vardera fér cirka 2 procent av sysselsitt-
ningen.” Heltidsjordbrukarna var &r 2000 omkring 56 000. Det
totala antalet sysselsatta i jordbruket var 1999 drygt 74 000.* Ar
2002 var runt 17 000 personer sysselsatta inom skogsbruket.’
Antalet lantbruksféretag med bade jord- och skogsbruk var knappt
47 000 &r 2000.° Det finns ett dverskott av jordbruksprodukter och
inom den konjunkturkinsliga skogsindustrin rider en stark press
pé priserna.

Om de i jord- och skogsbruket indirekt sysselsatta personerna
(livsmedelsindustri, skogsindustri och 6vrig indirekt sysselsitt-
ning) inriknas i ovanstiende siffror blir de betydligt hogre. Om
dirull knutna serviceniringar inriknas blir de in hogre. Enligt en
sammanstillning som Lantbrukarnas riksférbund gjorde under
forra dret skulle hela jord- och skogsbruksniringen sysselsitta
knappt 10 procent av den yrkesverksamma befolkningen.” Om
sysselsittningseffekter i serviceniringar knutna till jord- och skogs-
bruket inriknas kan det rora sig om ytterligare 5 procent.

Den 6vervigande delen av jordbruksféretagen har husdjur dir
notkreatur ir dominerande med en genomsnittlig besittning pa 37
mjolkkor.® Aven vixtodlingen spelar en stor roll inom det svenska
lantbruket dir, férutom vall och grénfodervixter, vete, korn och
havre utgor viktiga grodor. Ett lantbruksforetag omfattar 1 genom-
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snitt 36 hektar men variationerna ir stora mellan féretag med olika
driftsinriktningar.” Djurhillning ir en dominerande driftsinriktning
1 norrlandslinen liksom 1 skogs- och mellanbygderna. Vixtodling &
andra sidan ir den dominerande driftsinriktningen i sédra Sverige.
Nirmare 25 procent av landets lantbruksforetag dr smibruk, dvs.
jordbruk med ett arbetsbehov p& mindre in 400 timmar per &r.
Smébruken ir flest i de fyra nordligaste linen och 1 Virmland, dir
de uppgir till omkring 45 procent. For de flesta av dessa lantbruks-
foretag torde inkomsterna frin jordbruket spela en mindre roll f6r
hushéllsinkomsten.

Enskilda privata skogsigare utgér mer dn 50 procent av landets
samtliga skogsigare.'® Aktiebolag dger knappt 40 procent av area-
len. Ar 2000 fanns det drygt 354 000 skogsigare i landet och nistan
239000 skogsbruksforetag. Andelen kvinnliga skogsigare var
38 procent och andelen féretag som dgdes av utbor, dvs. boende pd
annan ort dn dir skogen ir beligen, var 34 procent. Skogsniringen
stdr f6r runt 14 procent av Sveriges totala export och skogen ir
ocks3 en viktig bas fér nya niringar som upplevelseturism.

Frigor om miljdhinsyn har pd senare tid fitt genomslag i
politiken inom sdvil jord- som skogsbruket. Det giller att bevara
och levandehilla ett varierat landskap och mangfalden av vixt- och
djurarter. Landskapet inrymmer ocksd kulturvirden som ildre
odlingsformer, bebyggelse, fornlimningar m.m. Ett 6ppet och vari-
erat odlingslandskap upplevs ofta ha en vacker natur och har dir-
igenom stora vistelse- och rekreationsvirden. Aven skogen inrym-
mer sidana virden. Miljohinsynen har medfért en forindring av
produktionens inriktning som stiller nya krav pd landets jord- och
skogsbrukare.

Under 1990-talet har det 6ppna och varierade odlingslandskapet
pd allvar borjat diskuteras som en férutsittning for att bevara en
levande landsbygd. Detta landskap och de virden det inrymmer ir
viktiga bdde f6r de minniskor som permanent bor dir och fér dem
som tillfilligt vistas dir. Om detta vittnar den 6kande inflyttningen
till den titortsnira landsbygden." Minga familjer viljer att l3ta
barnen vixa upp pd landsbygden med nirhet till djur och natur. Ett
annat exempel pd odlingslandskapets 6kande betydelse ir den vix-
ande lantgirdsturismen."

Delar av Sveriges odlingslandskap hotas emellertid av nedligg-
ning och igenvixning. Denna utveckling har igt rum sedan andra
virldskriget. Av de 4,6 miljoner hektar jordbruksmark som fanns
1945 har idag omkring en tredjedel lagts ned.”” En uppskattning ir
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att 150 000 hektar dngs- och betesmark har gitt forlorade liksom
800 000 hektar dker." Denna utveckling pigir fortfarande, dven om
den llfilligt brots 1 samband med EU-intridet.

Nedliggningen av jordbruksmark mirks sirskilt tydligt 1 landets
norra delar och i skogsbygderna vilket 1 grunden medfér en for-
indring av kulturlandskapets utseende och funktion. I en rapport
om den gemensamma jordbrukspolitikens miljeffekter for 2002
framhalls att liget dr sirskilt allvarligt 1 Norrlands inland, dir
nedliggningen av jordbruk inte enbart ir en f6ljd av den allmint
forekommande storleksrationaliseringen utan ocksd av att marken
helt enkelt tas ur produktion.” Dirtill har indrade bruknings-
metoder medfért en storskalighet och ensidighet i odlingsland-
skapet. Detta beskrivs nirmare 1 avsnitt 2.2.

Det finns drygt 74 000 jordbruksféretag i landet.'® Ungefir 50
procent av dessa ir deltidsjordbruk. Jordbruksféretagen har stadigt
minskat i antal under de senaste decennierna. Ett tillfilligt avbrott i
nedgdngen syntes 1996 vilket troligtvis beror pd EU-intridet 1995.
Direfter fortsatte féretagen pd nytt att minska i antal. Diagrammen
21 och 22 wvisar utvecklingen av 3kerareal respektive
jordbruksfoéretag 1980-2002.

Diagram 2.1. Utveckling av 8kerareal 1980-2002
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Kaélla: Statistiska centralbyran och Jordbruksverket, 2003.17
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Antal

140 000

120 000 H
100 000 H
80 000 -

60 000
40 000

20 000 -

0

Diagram 2.2. Utveckling av jordbruksféretag 1980-2002
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Kaélla: Statistiska centralbyran och Jordbruksverket, 2003.18

Enligt Statistiska centralbyrdn har under de senaste fem &ren
antalet jordbruksforetag minskat med i1 genomsnitt 3 240 foretag
per &r.”” Av de 56 000 heltidsjordbrukarna 2000 var 55 procent &ver
50 4r.*

Antalet jordbruksforetag med 50-100 hektar och mer in 100
hektar gker har diremot 6kat sedan 1980.”! Denna utveckling mot
storre jordbruk ir emellertid inte tillricklig foér att férhindra en
omfattande nedliggning av jordbruk och jordbruksmark, sirskilt 1
landets norra och mellersta delar. P4 senare dr har ocksi en
storleksrationalisering inom mjélkproduktionen 4gt rum. Antalet
foretag med notkreatur har minskat med drygt 30 procent 1 landet
mellan 1995 och 2002.” Mjslkproduktionen har dven koncentrerats
till ett bilte genom Goétaland och tvd isolerade omriden 1 Jimtland
och lings Norrlandskusten.”” Koncentrationen av mjélkkor till
Gotalands skogs- och mellanbygder kan vara positiv f6r natur- och
kulturvdrden, eftersom 75 procent av landets virdefulla dngs- och
betesmarksobjekt finns i detta omride. Diagram 2.3 visar utveck-
lingen av nétkreatur ildre dn ett &r 1993-2002.
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Diagram 2.3. Utveckling av antal notkreatur dldre dn ett &r 1993—
2002
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Kélla: Jordbruksverket, 2003.%

I forlingningen kan en utveckling med nedliggning av jordbruks-
foretag samt igenvixning av och 6kad ensidighet i1 odlingsland-
skapet leda till ett minskat intresse for att vistas och bo i detta
landskap. Detta har konsekvenser f6r landsbygdens utveckling. I en
rapport om det fjillnira jordbruket framhaills att i fjillranden ir
problemet redan akut.””

Den dystra nedliggningsstatistiken till trots har som nimnts det
svenska jordbruket fortfarande en betydande roll for sysselsitt-
ningen savil direkt som indirekt. Det dr ocksd 1 ett internationellt
perspektiv bide effektivt nir det giller produktionskapacitet och
langt framme 1 miljdarbetet. Exempelvis dr den svenska mjolk-
avkastningen i kilo per djur bland de hégsta i virlden.”* Hos
Sveriges jordbrukare finns ocksi en hég miljomedvetenhet som
bl.a. yttrar sig i ett kat intresse f6r ekologisk produktion.

37



Utvecklingen inom svenskt lantbruk SOU 2003:105

2.2 Jordbruket och milj6én
Omuvandling av jordbrukslandskapet

Jordbrukslandskapet ir den dominerande landskapstypen 1 stora
delar av framfér allt sédra och mellersta Sverige. Det utgdr en
syntes av natur och kultur som uppkommit till f6ljd av att minni-
skan brukat och omformat naturen under mycket ldng tid.

Ett traditionellt odlingslandskap karakteriseras av smiskalighet
och variation, stort inslag av naturliga betesmarker och sldtteringar,
rik forekomst av stengirdsgirdar, alléer, 6ppna diken, figator,
dkerholmar, odlingsrésen, lundar, bryn, kulturlimningar samt
andra smdbiotoper och landskapselement. Hir finns ocks3 i allmin-
het gott om vitmarker av olika slag. Detta landskap uppvisar en
tilltalande landskapsbild, hyser ett rikt vixt- och djurliv, utgér en
viktig del av vart kulturarv, erbjuder limpliga marker fér friluftsliv
och rekreation och representerar sammantaget stora virden for
natur- och kulturvirden. Fér sitt fortbestind ir det beroende av ett
traditionellt jordbruk med bl.a. betande djur.

Det traditionella odlingslandskapet har till stora delar forsvunnit
eller starkt utarmats under 1900-talet.”” Merparten har omvandlats
till ett modernt odlingslandskap priglat av rationell jordbruksdrift
eller omvandlats till skog. Akermark har lagts ned och 3terstdende
dkerareal utnyttjas pd ett mer intensivt sitt sd att vidstrickta,
sammanhingande 8krar med ett minimum av odlingshinder upp-
statt. Av de tidigare stora arealerna naturlig fodermark har slitter-
ingarna praktiskt taget helt férsvunnit, medan de naturliga betes-
markerna har reducerats till en brikdel av sin tidigare areal. Foder-
produktionen sker i stillet frimst pd dkermark. Vitmarkerna har
till stor del forsvunnit. Férekomsten av olika smabiotoper och
landskapselement har minskat starkt. Dirigenom har stora natur-
och kulturvirden gitt férlorade, bl.a. genom en l3ngtgdende utarm-
ning av den biologiska mingfalden. Odlingslandskapet represent-
erar dock fortfarande den rikaste biotopen av landets landskaps-
typer utom 1 utpriglade slittbygder. Ju lingre férindringen och
utarmningen av detta landskap gér, desto stoérre bevarandevirde
representerar emellertid de rester av ildre odlingslandskap som
dterstar.

Det ildre odlingslandskapet har linge uppmirksammats 1 natur-
vardssammanhang. Vissa sirskilt virdefulla omrdden skyddades tid-
igt som nationalpark eller naturminne, till att bérja med utan att
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man insdg betydelsen av traditionell hivd fér att sld vakt om natur-
och kulturvirdena. Nir detta stod klart fick de skyddade omrddena
ocksd en aktiv skétsel. Nir det moderna naturvdrdsarbetet kom
iging pd 1960-talet blev bevarandet av detta landskap en prioriterad
frdga som den di etablerade statliga naturvdrdsadministrationen tog
sig an pd ett systematiskt sitt. Allt fler naturreservat och natur-
vardsomrdden med traditionellt odlingslandskap avsattes under
1970- och 1980-talen, men fortfarande rérde det sig om ett begrinsat
antal mindre objekt av nirmast museal karaktir. Den pigdende
omvandlingen och utarmningen av odlingslandskapet pdverkades
inte annat in marginellt.

Forst genom det statliga stodet for naturvdrd i odlingslandskapet
(NOLA) 1986, som utbetalades foér vird av sirskilt virdefulla
kulturmarker, och det efterféljande stédet for landskapsvirdande
tgirder 1990 borjade man pd bredare front stédja insatser for att
sld vakt om resterna av det ildre odlingslandskapet. Satsningen
dkade efter hand 1 volym upp till de stora belopp som nu utbetalas
inom ramen for Miljé- och landsbygdsprogrammet, dir ocksi stod
till ekologisk odling m.m. ingdr. Av stor betydelse i sasmmanhanget
ir vidare det generella, lagstadgade biotopskydd for objekt mindre
in ett hektar som inférdes 1994 och slir vakt om madnga
smabiotoper och landskapselement 1 jordbrukslandskapet.

Riksdagen antog 1990 ett miljomal f6r livsmedelspolitiken med
avseende pd jordbruket som innebar att politiken skulle bidra till
att sld vakt om ett rikt och varierat odlingslandskap med dess
kulturvirden, bevara den biologiska mingfalden och minimera
jordbrukets miljobelastning.”® Féljande &r bekriftade riksdagen
mélet samtidigt som miljévardsarbetet inom jordbruket sattes in i
sitt vidare miljdpolitiska sammanhang.”

Nyligen har ett antal nationella miljokvalitetsmal antagits. Bland
dessa ingdr Etr rikt odlingslandskap som bla. slir fast den hoga
ambitionen att 1 princip bevara det som Aaterstdr av det ildre
odlingslandskapet.

Léickage av vixtndringsimnen

Lickage av vixtniringsimnena kvive och fosfor frin &kermark
utgdr en viktig killa till 6vergddning av sjdar, vattendrag och hav.”
Overgodningen ir ett av de allvarligaste miljoproblemen i framfér
allt sédra och mellersta Sverige, sirskilt 1 kusthaven. Den ger
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upphorv till algblomning, syrebrist m.m. och utarmar den biologiska
mdngfalden, bla. fiskbestinden. Vidare forekommer forhojda
kvivehalter 1 grundvattnet som kan orsaka bla. hilsoproblem 1
ménga jordbruksomriden i sédra och mellersta Sverige. Nedfall av
luftburet kvive pdverkar markvegetationen och okar tillférseln av
kvive till vattenmiljoerna. Jordbruket ir den viktigaste killan till
kviveutslipp som belastar havet och bidrar dven i stor utstrickning
till fosforutslippen. Jordbruket bidrar ocksd till det luftburna
kvivet genom ammoniakutslipp frén framfér allt djurhillning.

Frigan om jordbruk och 6vergddning har linge uppmirksam-
mats och under de senaste tjugofem &ren har en rad &tgirder vid-
tagits inom jordbrukssektorn fér att komma till ritta med pro-
blemet. Dessa innefattar lagstiftning (om lagring och spridning av
stallgddsel, vinterbevuxen mark m.m.), ekonomiska styrmedel
(t.ex. skatt pd handelsgodselkvive), forskning, information m.m.
Riksdagen beslot 1988 att kviveutlakningen frin 8kermark skulle
halveras till 4r 2000.”" Genom Miljé- och landsbygdsprogrammet
och dess foregdngare utokades de ekonomiska styrmedlen avsevirt.
Ersittning utgdr nu for ett antal dtgirder, som minskar lickaget av
vixtniringsimnen, t.ex. skyddszoner utmed sjdar och vattendrag,
odling av finggrédor och anliggning av vitmarker. Av betydelse ir
ocksd det stdd som utgdr till ekologiska produktionsformer. De
olika 8tgirderna har haft effekt sitillvida att utslippen har minskat
under senare tid, men fortfarande utgoér dvergédningen ett allvar-
ligt problem och det mesta iterstdr att gora. Miljokvalitetsmalet
Ingen Gvergédning innebir en hog ambitionsnivd for det fortsatta
arbetet pd detta omride.

Anvindning av bekimpningsmedel

Miljoproblem férknippade med anvindning av bekimpningsmedel
inom jordbruket uppstod tidigt, t.ex. den allvarliga kvicksilver-
forgiftningen pd 1960-talet. Efter hand forbjods de mest miljo-
farliga medlen, men problemen kvarstod i viss min. Exempelvis
bidrar bekimpningsmedlen fortfarande till utarmningen av den bio-
logiska mangfalden i jordbrukslandskapet.”

Tre handlingsprogram for att minska riskerna med anvindning
av bekimpningsmedel 1 jordbruket har genomforts sedan slutet av
1980-talet och ett fjirde har nyligen antagits. De har innefattat en
rad dtgirder, inklusive en sirskild skatt p8 bekimpningsmedel.
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Riksdagen beslot 1988 att anvindningen av bekimpningsmedel
skulle halveras (aktiv substans) mellan 1986 och 1990 med anvind-
ningen 1981-1985 som utgdngspunkt.”” En ytterligare halvering
skulle ske till strax efter mitten av 1990-talet.” Angivna milsitt-
ningar har emellertid inte uppfyllts fullt ut dven om situationen
patagligt forbittrats. Under det senaste decenniet har forsiljningen
av bekimpningsmedel varit ungefir konstant, mitt 1 mingden aktiv
substans. Samtidigt har vissa medel som representerar relativt sett
storre risker tagits ur bruk och ersatts av sidana som representerar
mindre risker. Vidare har satsningar pd att forbittra hanteringen
gjorts.

Miljé- och landsbygdsprogrammet och dess foregingare har
genom framfér allt stédet till ekologiska produktionsformer
bidragit till en minskad anvindning av bekimpningsmedel. Vissa
tgirder for att begrinsa vixtniringslickaget kan vidare i nigon
mén bidra till minskad spridning av bekimpningsmedel frén &krar
till framfor allt kinsliga vattenmiljer. Dirtill kommer informa-
tionsinsatser for att forbittra hanteringen av bekimpningsmedel
inom jordbruket. Miljokvalitetsmalet Giftfri miljo innebir en hog
ambitionsnivd for det fortsatta arbetet pd detta omride.

2.3 Skogsbruket och milj6én

Over hilften av Sveriges landareal bestir av produktiv skogsmark.
Hur skogsbruket bedrivs blir dirfér av stor betydelse for miljo-
virden i landet. Samtidigt pdverkas skogen av miljoproblem med
sitt ursprung utanfor skogssektorn.

Flera av Sveriges miljéproblem sdsom férsurning av skogsmark
och sjéar dr grinséverskridande.” Ett annat internationellt miljo-
problem ir vixthuseffekten. En viktig friga i ett internationellt
perspektiv dr vidare bevarandet av den biologiska maingfalden.
Hilften av Sveriges 4 120 rodlistade, dvs. pd ndgot sitt hotade, arter
finns i skogen.® Vissa arter finns i si smd bestdnd att hela deras
existens dr hotad. Sverige har ambitionen att bevara alla inom
landets grinser naturligt féorekommande arter.

Sverige antog 1993 en ny skogspolitik med jimstillda
produktions- och miljémal. Den byggde pid resultaten av FN:s
stora konferens om miljé och utveckling (UNCED) i Rio de
Janeiro 1992, framfor allt handlingsprogrammet Agenda 21 och
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konventionen om biologisk mingfald. Senare antogs miljokvalitets-
maélet Levande skogar som innebir att:

e skogsmarkernas naturgivna produktionstérmiga skall bevaras,

e biologisk mingfald och genetisk variation i skogen skall sikras,

e skogen skall brukas si att vixt- och djurarter som naturligt hor
hemma 1 skogen ges forutsittningar att fortleva under naturliga
betingelser och 1 livskraftiga bestind,

o hotade arter och naturtyper skall skyddas och

o skogens kulturmiljovirden samt dess estetiska och sociala vir-
den skall virnas.”

Ett exempel pd god naturvird 1 skogen ir att behilla doéd ved, ildre
lovrik skog och gammal, orérd skog eftersom dessa inslag ir
avgorande f6r ménga vixt- och djurarters fortlevnad.

Produktionsmaélet innebir att skogen skall utnyttjas effektivt
och ansvarsfullt s3 att den ger en uthilligt god avkastning. Skogs-
produktionens inriktning skall ge handlingsfrihet i friga om anvind-
ningen av det som skogen producerar.”® Exempelvis kan ett effekt-
ivt utnyttjande ske genom en vil avvigd gallring liksom en balanse-
rad &terbeskogning.

For att nd de angivna mélen anvinds en rad skogspolitiska medel
av rittslig, ekonomisk och administrativ art. Den formella ramen
for brukandet av skogen utgdrs av skogsvardslagen, delar av miljs-
balken och kulturminneslagen vilka stdr f6r de grundliggande krav
som sambhillet stiller pd skogsigaren. I syfte att nd en hogre nivd
anvinds medel som rddgivning, utbildning och information. Ett
annat viktigt medel dr inventeringar och andra datainsamlingar som
ger kunskap och underlag fér verksamhetsplanering samt bidrar till
de andra medlens effektivitet. Sedan 1993 utgdr vidare ett statligt
stod till skogsbruket i syfte att underlitta for skogsigarna att
genomfora dtgirder av natur- och kulturvirdsintresse.

2.4 EU:s gemensamma jordbrukspolitik (CAP)
Bakgrund

Romférdraget frin 1957 reglerar den gemensamma marknaden
inom den europeiska gemenskapen. Det var dock férst 1 samband
med Mansholt-planen frin 1960 som CAP tog form.” Hérn-
stenarna 1 den gemensamma jordbrukspolitiken ir en o6kad

42



SOU 2003:105 Utvecklingen inom svenskt lantbruk

produktivitet, en skilig levnadsstandard fér producenter, mark-
nadsstabilitet, en tryggad livsmedelsforsérjning samt rimliga livs-
medelspriser f6r konsumenter. For att genomféra CAP anvindes
huvudsakligen tre styrmedel: reglering av den interna marknaden
med kvoter och priser, uppritthllande av ett grinsskydd genom
rorliga inforselavgifter och strukturstsd.

I januari 1962 enades Europeiska rddet om grunden fér mark-
nadsordningar avseende spannmil. Overenskommelsen innehsll
ocksd regler {or finansiering av stdditgirder 1 jordbruket genom en
garantifond (EUGF]J).” Regleringarna avseende spannmail utgjorde
sedan grunden f6r andra marknadsordningar.

Inom CAP inférdes 1984 mjslkkvoter f6r att f& bukt med den
stegrande overproduktionen. 1988 infordes regler om kompensa-
tion for trida. Dessa dtgirder var emellertid inte tillrickliga for att
fa bukt med de alltjimt vixande utgifterna fér jordbrukspolitiken.
Detta ledde fram till den omfattande MacSharry-reformen 1992.
De foérindringar som beslutades av Rddet — om 4n inte lika lingt-
gdende som Kommissionens férslag — innehéll forindringar sisom
prissinkningar for spannmélsprodukter med villkorsbaserat stod
for trida, sinkta interventionspriser fér ntkétt och hojda stod till
uppfédare med hinsyn tagen till djurtitheten per hektar. Sdlunda
skedde en forskjutning av prisstdden till f6rmdn f6r direktstod.
MacSharry-reformen innehdll ocksd ett antal kompletterande
dtgirder sdsom stodd till miljovinliga brukningsmetoder, stéd for
skogsplantering och villkor foér fortidspensionering. 1993 triff-
ades inom Virldshandelsorganisationen (WTO) vid ett méte i
Uruguay (Uruguay Round Agreement) en éverenskommelse inom
ramen f6r GATT om en minskning av nationella stéd, littnader i
importrestriktioner och hirdare restriktioner gillande exportstod.

Riksdagen beslutade 1990 att avreglera det svenska jordbruket.
Denna radikala jordbruksreform skulle genomféras under en fem-
drig overgingsperiod under vilken stéd och kompensation skulle
ges till jordbrukare fér att underlitta anpassning och omstillning.*
Syftet med reformen var att anpassa jordbruksproduktionen till
avsittningsmojligheterna i och utanfér Sverige. Program med in-
riktning pd miljodtgirder inom jordbruket var integrerade med
reformen. Reformen skrinlades emellertid redan 1991 di den
svenska regeringen ansékte om medlemskap 1 EU.
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Agenda 2000

Kommissionen presenterade 1 juli 1997 ett forslag till dndrad
inriktning av jordbrukspolitiken genom Agenda 2000: Ett starkare
och storre Europa. Ett uttalat syfte var att underlitta utvidgningen
av EU 1 Europas centrala och 6stra delar och att bevara jordbruket i
hela unionen. Nigra viktiga mal for CAP 1 Agenda 2000-forslaget
var Okad marknadsorientering och 6kad konkurrenskraft 1
jordbruket, sikerhet och kvalitet 1 livsmedelsindustrin, stabila jord-
bruksinkomster, integration av miljdhinsyn 1 jordbrukspolitiken,
utveckling av landsbygden, forenklingar och en 6kad decentral-
1sering.

Europeiska rddet beslot 1999, 1 enlighet med forslagen 1 Agenda
2000, om en forindring av jordbrukspolitiken men med mindre
prissinkningar och hogre kompensationsnivier in vad som
ursprungligen foreslagits. Agenda 2000 inférdes frin och med
2001. Reformen innebar sinkta administrativa priser f6r spannmal
och nétkott vilka 1 viss min kompenserades med 6kat direktstdd.
Extensiva former inom nétkéttsproduktionen gynnades av reform-
en.
I samband med Agenda 2000 antogs ridsférordningen (EG) nr
1257/1999 om stdd till utveckling av landsbygden. I denna férord-
ning faststills ramarna fér EU:s st6d till en hdllbar utveckling av
landsbygden. Dirmed lyftes landsbygdsfrigorna in som en andra
pelare 1 CAP. Sveriges nuvarande Milj6- och landsbygdsprogram
bygger pd denna férordning som spinner 6ver de olika delarna 1
den gemensamma jordbrukspolitiken och samlar landsbygdsatgir-
derna i en férordning. Denna stiller bl.a. krav pd medlemslinderna
att vidta miljodtgirder. Detta kan ske genom allminna krav i miljs-
lagstiftning, stod till miljodtgirder utdver lagstadgade krav eller
genom sirskilda miljokrav som villkor for direktstdd.

CAP-reformen 2003

Forslag till ytterligare reformering av CAP lades fram av Kommis-
sionen 1 januari 2003 baserade pi den under 2002 genomférda
dversynen (Mid Term Review).” Reformen godkindes i juni 2003
och kommer att trida i kraft i januari 2005 med uppskovsritt for
frikopplingen fram till 2007. CAP-reformen gir framfér allt ut pd
att 6ka konkurrenskraften i jordbruket inom EU, dstadkomma ett
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mer marknadsorienterat och héllbart jordbruk samt f3 till stdnd en
bittre balans mellan de olika stéden och stirka utvecklingen av
landsbygden. Den innebir en successiv minskning med 3 procent &r
2005, 4 procent dr 2006 och 5 procent frdn och med &r 2007 av
direktstoden (areal- och djurbidrag) till f6rmén for stoden for
landsbygdsutveckling. Reformen innebir enligt huvudalternativet
att direktstdden skall vara baserade pd ett genomsnittligt utbetalat
stod for dren 2000-2002 i stillet for ett produktionsbaserat stéd
med &rliga justeringar. Enligt reformen ger det sdlunda frikopplade
stodet upphov till s& kallade betalningsritter som jordbrukaren kan
silja med eller utan medféljande mark.*

CAP-reformen innebir vidare att landsbygdsférordningen utok-
as.” Exempelvis kan hogre prioritet ges till unga lantbrukare varvid
nivdn fér dessa stodmottagare i det nuvarande investeringsstodet
kan hojas med 5 procent.

CAP-reformens konsekvenser

I en rapport om CAP:s miljoeffekter for 2002 framhills att
produktionen av nétkott och spannmdl minskar om areal- och
djurbidrag omvandlas till ett stéd utan krav pd odling eller djur-
innehav.* Detta pdverkar enligt rapporten frimst dikorna vilket
innebir ett minskat antal betande djur och minskad areal betes-
marker. Motsvarande arealminskning giller f6r spannmalsodlingen.
Bedomningarna gjordes innan reformen beslutats. Dessa ir dirmed
preliminira och ytterligare studier av reformens effekter behovs.

Minskningen av spannmailsarealen bedéms emellertid enligt
dessa berikningar medféra positiva effekter pd miljobelastningen i
form av ligre kviveutlakning och anvindning av bekampnings—
medel. Aven ammoniakavgingen bedéms minska kraftigt pa grund
av ett ligre antal djur. Samtidigt fir foérindringarna negativa
konsekvenser for det varierade odlingslandskapet. Frikopplingen
behéver avseende betesmark kombineras med tvirvillkor och skot-
sel for oppethillande av landskapet. Aven med sidana tvirvillkor
kommer dock arealen betesmark enligt rapporten att minska jim-
fért med nuvarande ordning.

Diagrammen 2.1 och 2.2 visar att 8kerarealen och antalet jord-
bruksféretag har minskat respektive blivit firre 1 en stadig takt
sedan 1980-talet. En stabilisering skedde under bérjan av 1990-talet
med en uppging strax efter EU-intridet. Denna uppgéng var dock
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kortvarig och nedgdngen 1 areal och antalet foretag tilltog direfter
pd nytt, iven om den tycks ha bromsats upp nigot under de allra
senaste dren. Diagram 2.3 visar att antalet notkreatur har minskat 1
motsvarande min som antalet foretag med djurhillning har blivit
firre med undantag for am- och dikor dir utvecklingen har varit
stabil.

Orsakerna till utvecklingen med nedliggning av jordbruk och
jordbruksmark dr minga och hinger samman med samhillsutveck-
lingen 1 stort. Det kan konstateras att en nedgidng skett bdde med
nuvarande EU-std6d och med tidigare nationella stod. Det dr dnnu
inte mojligt att med sdkerhet faststilla om den neddtgiende tren-
den varaktigt har bromsats upp.

Utredningen bedémer att utan nuvarande stéd skulle nedligg-
ningen av jordbruk och jordbruksmark ha varit stérre dn den nu ir.
Det ir den kombinerade effekten av generella direktstod och stod
genom Miljé- och landsbygdsprogrammet som idr avgérande i sam-
manhanget. De hinger ocksd samman p4 s8 sitt att ligre generella
direktstod sikerligen resulterar i ligre anslutning till programmet.

2003 &rs CAP-reform innebir forindringar av de generella
direktstoden vars preliminira effekter har redovisats ovan. Fler
scenarier har redovisats av andra intressenter. Det ir dock for tidigt
att avgora vilka effekterna blir, eftersom det inte dr bestimt hur
reformen skall tillimpas i Sverige. Flera viktiga tillimpningsfrigor
avgors pd den nationella nivén.

Utredningen nojer sig dirfér med att konstatera att det blir
patagliga forindringar. Dessa bedéms ha negativa konsekvenser for
mojligheten att uppnd maélen f6r Miljo- och landsbygdsprogram-
met, framfér allt genom en minskad djurhillning. Det idr dnnu
ovisst 1 vilken min dessa negativa konsekvenser kommer att kunna
mildras genom nationella beslut om tillimpningen i Sverige.
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3 Milj6- och landsbygds-
programmet 2000-2006

I budgetpropositionen for &r 2000 foreslog regeringen riksdagen att
besluta om ett landsbygdsprogram i enlighet med Ridets foérord-
ning om stdd till utveckling av landsbygden.' Riksdagen biféll
regeringens forslag och det nuvarande Miljo- och landsbygds-
programmet inrittades for programperioden 2000-2006. I en
regeringsskrivelse till riksdagen presenterades programmet och det
foreslogs dven ett nytt mél f6r den ekologiska produktionen.”

Programmet har utvecklats utifrin det tidigare programmet —
Miljdersittningsprogrammet — som omfattade perioden 1995-1999
och Miljéprogramutredningens férslag som lades fram 1999.
Regeringen gav 1999 1 uppdrag &t Skogsstyrelsen och Jordbruks-
verket att ta fram ett forslag till program for skogsdtgirder enligt
Agenda 2000 respektive ta fram ett underlag f6r Miljo- och lands-
bygdsprogram fér perioden 2000-2006 med omvirldsanalys och
limpliga prioriteringar.

Till grund fér det nuvarande Milj6- och landsbygdsprogrammet
ligger ocksd de utvirderingar av tidigare stéd som genomférts —
bl.a. Jordbruksverkets utvirdering av strukturstdden 1998 — och ett
antal skrivelser som kommit in till regeringen frin intressenter
sdsom organisationer, mejeriféreningar och kommuner om jord-
bruksstédens ersittningsnivier, stddomrddesindelning m.m.

3.1 Programmets inriktning

Milj6- och landsbygdsprogrammet foljer av de mil som riksdagen
har fastslagit for den gemensamma jordbrukspolitiken.” Dessa
innebir bl.a. att 8stadkomma en hillbar jordbruks- och livsmedels-
produktion och tillhandahilla ett brett och varierat utbud av sikra
livsmedel. Tyngdpunkten ligger pd miljdersittningar for kollektiva
nyttigheter och andra miljésatsningar for att nd de uppsatta méilen.’
Stor vikt liggs ocksd vid regionala insatser. For att underlitta en
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omstillning 1 samband med reformer av marknadsordningarna gérs
ocks3 speciella satsningar pd diversifiering och specialisering.

Aven om tyngdpunkten i det svenska Miljé- och landsbygds-
programmet ligger pd miljéfrigor, liggs ocksd stor vikt vid socio-
ekonomiska aspekter, bl.a. genom att miljdersittningarna 1 hog
grad bidrar till jordbrukarnas sysselsittning och inkomst.

Malgruppen ir primirt lantbrukare. Andra mélgrupper ir foriad-
lingsféretag inom livsmedelsindustrin samt personer, féretag m.fl.
med anknytning till lantbruket. De medel som kommer dessa andra
mélgrupper tillgodo utgér dock endast omkring 4 procent av det
nuvarande programmet.

I friga om landsbygdsutveckling ir programmet dirmed 1 hog
grad inriktat pd att frimja utvecklingen inom lantbruket och i
mindre grad p3 att allmint frimja utvecklingen p landsbygden som
inkluderar andra niringar in lantbruk.

Miljé- och landsbygdsprogrammet skall frimja en ekologiskt,
ekonomiskt och socialt héllbar utveckling av landsbygden och
niringsgrenarna jordbruk, livsmedelsproduktion och skogsbruk.

Programmet ir indelat 1 tvd insatsomriden, Insatsomride I med
dtgirder for att frimja ett ekologiskt hillbart jordbruk och Insats-
omrdde II med &tgirder for att stirka en ekonomiskt och socialt
hillbar utveckling p& landsbygden (se tabellerna 3.1 och 3.2).

Nuvarande program omfattar 25 olika dtgirder. Antalet st6d har
minskat jimfort med den tidigare programperioden och férenk-
lingar har skett inom miljéersittningarna vilka bedéms kunna leda
till minskade administrativa insatser. Kostnadsramen fér det nu-
varande Miljé- och landsbygdsprogrammet ir 14 702 miljoner
kronor fér Insatsomrdde I och 1342 miljoner kronor foér Insats-
omride II. Stéden i programmet finansieras till omkring 55 procent
av svenska staten och fér 6vrigt av EU:s jordbruksfond (garanti-
sektionen). EU:s medfinansiering varierar beroende pd itgird och
geografiskt omrdde. Flera stodformer har krav pd privat med-
finansiering.

Det svenska Miljo- och landsbygdsprogrammet ir uppbyggt
kring tvd grundliggande utgdngspunkter, nimligen ett multi-
sektoriellt synsdtt pd landsbygdens ekonomi och att lantbruket har
en viktig multifunktionell roll pd landsbygden. Den férsta utgdngs-
punkten innebir att man i dverviganden om landsbygdens eko-
nomi méste beakta att flera olika niringar, diribland lantbruket, ir
viktiga for en hillbar utveckling av denna. Den andra utgdngs-
punkten ir att lantbruket har flera roller, t.ex. virdare av miljé- och
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kulturvirden pd landsbygden, utéver rollen som livsmedelsprodu-
cent. Tabellerna 3.1 och 3.2 visar hur stéden ir férdelade pd
Insatsomride I och II.

Tabell 3.1. Insatsomrade I — ekologiskt hallbar utveckling pd
landsbygden

ftgard Miljoner kronor
2000-2006
Miljostod till jordbruket 9559 ( 8 840)

Delprogram | — bevarande av biologisk
mangfald och kulturmiljovérden i

odlingslandskapet

— betesmarker och slatterangar 3088

— vérdefulla kultur- och naturmiljéer 783

— kultur- och naturmiljder i 11
renskbtselomréadet 16

— utrotningshotade husdjursraser

Delprogram Il — dppet och varierat

odlingslandskap

— miljovanlig vallodling 2471
Delprogram Ill — miljéanpassat jordbruk

— ekologiska produktionsformer 2206
— skatsel av vatmarker inklusive smavatten 24
— minskat kvévelackage 886
— miljovénlig odling av bruna bénor pa Oland 11
— miljovanlig odling av sockerbetor pa 16
Gotland 47
— skyddszoner

Kompensationshidrag i mindre gynnade

omraden 3420 (3 420)
Kompetensutveckling (KULM) 915 (984)
Kompetensutveckling (Gronare Skog) 70 (0)
Miljdinvesteringar i jordbruksforetag 446 (447)

Insatser i skogen vilka syftar till att avsevart
hdja dess ekologiska varde 55 (55)

Projektstdd for utveckling av landshygden

— miljoskydd i samband med jord- och skogs-
bruk och bevarande av landskapet samt
forbattring av djurens valfard 237 (262)

Summa 14702 (14 008)

Anmérkning: Ursprungliga programsiffror anges inom parentes. | bade det ursprungliga och det
reviderade programmet anvénds eurokursen 8,50.
Kiilla: Jordbruksverket, 2003 och Miljo- och landsbygdsprogrammet, 2000.
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Tabell 3.2. Insatsomride II — ekonomiskt och socialt hillbar
utveckling p landsbygden

htgard Miljoner kronor
2000-2006

Investeringar i jordbruksforetag 301 (297)

Startstod till unga jordbrukare 220 (220)

Kompetensutveckling 131 (127)

Forbattrad bearbetning och saluféring av

jordbruksprodukter 231 (230)

Projektstad for utveckling av landsbygden 459 (470)

— marknadsforing av kvalitetsprodukter fran

lantbruket

— diversifiering av verksamhet inom och med
anknytning till lantbruket

— utveckling och forbattring av infrastruktur
som &r kopplad till lantbrukets utveckling

— frémjande av turism

— byutveckling och bevarande av kulturarvet pa
landshygden

Summa 1342 (1 344)

Anmérkning: Se tabell 3.1.
Kélla: Jordbruksverket, 2003 och Miljs- och landsbygdsprogrammet, 2000.7

For utvirdering finns avsatt 138 (145) miljoner kronor och tidigare
ingdngna 4taganden motsvarar 5330 (6 190) miljoner kronor.*
Totalt omfattar Miljo- och landsbygdsprogrammet 21 484 (21 687)
miljoner kronor inklusive tidigare dtaganden och terkrav.

Miljéersittningar utgdr 1 hela landet medan kompensationsbidrag
till jordbruk 1 mindre gynnade omriden utgir i stédomrddena 1-5b.
Naégra av stdden ir regionalt inriktade och kan endast sokas 1
regioner som har sirskilda strukturella problem, miljéproblem eller
naturgivna nackdelar. Den geografiska fordelningen av stéden
utgdr frén stodomridesindelningen i bild 3.1.
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Bild 3.1. Stddomriden

5

ENTE
e R
EgEphTEEs T

Kélla: Jordbruksverket, 2003.°

Sverige dr dirtill indelat 1 geografiska mélomriden enligt EU:s
definitioner for strukturstod. For investeringsstdd, startstod, for-
ddlingsstod, projektstdd och stdd for kompetensutveckling giller
Milj6- och landsbygdsprogrammet i hela landet utanfér M3l 1-
omridet (se bild 3.2). Aven i detta omride — som omfattar linen
Norrbotten, Visterbotten, Jimtland och Visternorrland samt delar
av Dalarna, Virmland och Givleborg — kan dessa stéd sékas men
d4 inom ramen for sirskilda M3l 1-program.
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Bild 3.2. Malomriden (strukturfondsomriden)

Norra Norrland

Sddra Skogslénsregionen

Kalla: Jordbruksverket, 2003.™
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3.2 Administration av programmet

Linsstyrelserna beslutar i de flesta fall om ersittningar och stéd till
lantbrukare och andra ersittningsberittigade. Ersittning f6r bevar-
ande av utrotningshotade husdjursraser och stéd till férbittrad
bearbetning och saluféring av jordbruksprodukter beslutas av Jord-
bruksverket.

Verket beslutar ocksd om férdelning av medel for kompetens-
utveckling. Den storsta delen av kompetensutvecklingen utférs
sedan i linsstyrelsernas regi. Aven projektstod beslutas av Jord-
bruksverket nir projekten har relevans pd nationell niva. Jordbruks-
verket ir utbetalande myndighet for samtliga stod.

For insatser 1 skogen, vilka syftar till att avsevirt hoja dess eko-
ogiska virde, fattar Skogsstyrelsen beslut om stéd, medan Jord-
bruksverket ir utbetalande myndighet. Detta st6d utgdr férst 2004.
Skogsstyrelsen fattar ocksd beslut om kompetensutveckling inom
skogsbruket, med undantag for M3l 1-omridet dir linsstyrelserna
fattar motsvarande beslut.

Linsstyrelserna och Jordbruksverket utfér omfattande kont-
roller av dtaganden med ersittning och stéd. Administrationen av
programmet beskrivs nirmare 1 kapitel 11.

Mal 1

De flesta jordbruksstéden 1 M3l 1-omridet handliggs och beslutas
av linsstyrelserna. Utbetalning gors av Jordbruksverket. Ett undan-
tag utgdr projektstdden som handliggs av linsstyrelserna och
beslutas av strukturfondsdelegationen. Utbetalning gors av respek-
tive forvaltningsmyndighet (linsstyrelserna 1 Norrbottens och
Jimtlands lin). Kompetensutveckling sker genom sirskilda lins-
program vilka beslutas av linsstyrelserna. I dessa program ingér
kompetensutveckling inom Insatsomrdde I och II samt pid det
skogliga omridet.

Kontroller av dtaganden gors av respektive linsstyrelse och for-
valtningsmyndighet. Genomférande och resultat av jord- och
skogsbruksdtgirderna 1 M3l 1 beskrivs 1 kapitel 12.
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3.3 Mal for programmet
3.3.1  Overgripande mél pa EU-niva
LBU-férordningen

En grundliggande utgdngspunkt fér Miljo- och landsbygds-
programmet ir Ridets férordning om stéd for utveckling av
landsbygden m.m. (LBU-férordningen)." Inledningsvis i LBU-
forordningen nimns skilen till att den antagits. Som forsta punkt
anges att en gemensam politik f6r utveckling av landsbygden bor
itfolja och komplettera andra instrument i den gemensamma jord-
brukspolitiken och pa s sitt bidra till att uppnd de mél fo6r denna
politik som foreskrivs i artikel 33.1 i Romfoérdraget. Dirutdver
betonas jordbrukets miljodimension 1 1992 &rs reform av CAP.

I LBU-férordningen hinvisas ocks3 till milen fér gemenskapens
politik f6r ekonomisk och social ssmmanhillning i férdragets arti-
kel 158 om strivan att bl.a. minska efterslipningen 1 missgynnade
regioner och artikel 160 om Europeiska regionala utvecklings-
fondens syfte att avhjilpa regionala obalanser. Atgirder fér utveck-
ling av landsbygden bér bidra till denna politik 1 regioner vars
utveckling slipar efter (M3l 1) och stdr infor strukturella svirig-
heter (M3l 2).

Den reformerade politiken for utveckling av landsbygden har
som mal att terstilla och hoja landsbygdsomridens konkurrens-
kraft. For att frimja en sidan utveckling har politiken fér utveck-
ling av landsbygden inriktats pd instrument som dels frimjar denna
utveckling genom att paskynda anpassningen av jordbruksstruktur-
en, dels enligt ridets férordning om produktionsmetoder inom
jordbruket ir forenliga med miljoskydds- och naturvirdskraven.
Enligt LBU-férordningen utgdr stdd och ersittningar till en serie
tgirder inom ramen fér en utveckling av landsbygden vilka har
beskrivits 1 avsnitt 3.1.

EU:s mal for miljopolitiken

I EU:s strategi for hdllbar utveckling anges att CAP bér ha som
mal att bidra till sddan utveckling. Det bér dstadkommas genom att
ytterligare tonvikt liggs vid att frimja hilsosamma produkter av
god kvalitet, tillverkningsmetoder som ir hillbara ur miljésyn-
punkt inklusive ekologisk produktion, férnybara rdmaterial och
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skydd av biologisk méngfald. Dirtill skall forlusten av biologisk
mangfald hejdas med syftet att detta mél skall nds senast 2010 i
enlighet med sjitte miljohandlingsprogrammet.'

I detta liggs fast att natur och biologisk mingfald utgér ett av
fyra prioriterade omrdden inom gemenskapens miljéarbete. Program-
met innehdller en temainriktad strategi for omridet som bla.
omfattar 3tgirder for att frimja hinsyn till biologisk mangfald i
jordbrukspolitiken och en hillbar utveckling av landsbygden
genom ett multifunktionellt och héllbart jordbruk.

Figeldirektivet samt art- och habitatdirektivet ir tvd bindande
rittsakter som stiller lingt gdende krav pd medlemsstaterna nir det
giller bevarande av livsmiljder och arter, bl.a. i jordbruksomriden."

Genom ramdirektivet fér vatten liggs grunden fér ett gemen-
samt regelverk inom EU for skyddet av inlandsvatten, kustvatten
och grundvatten." Direktivet blir av stor betydelse fér méjligheten
att nd de miljokvalitetsmal som ror vattenfrigor.

Nitratdirektivet syftar till skydd mot att vatten férorenas av
nitrater. " Medlemsstaterna skall 6vervaka bl.a. grundvattnets miljo-
status. Genomférandet har stor betydelse for miljokvalitetsmalet
Grundvatten av god kvalitet.

Forslag till kemikaliestrategi for EU lades fram av Kommis-
sionen 2001 och Europaparlamentet antog senare under samma ir
en resolution om strategin. Forslaget har nyligen remissbehand-
lats.'

3.3.2  Overgripande mal pa nationell niva

Atgirderna inom Miljs- och landsbygdsprogrammet skall bidra till
att miljomalen f6r jordbruket uppnds och att den ekonomiska och
sociala utvecklingen pd landsbygden blir hillbar."” Tyngdpunkten i
programmet ligger dirfor pa dtgirder som syftar till att stodja en
ekologiskt héllbar utveckling och pd ersittning foér de kollektiva
nyttigheter som jordbruket producerar. Programmet skall ocksi
bidra till en ekologiskt hdllbar utveckling inom skogsbruket. Vidare
bidrar &tgirderna till att de ekonomiska och sociala milen for
jordbrukets utveckling kan uppnds. Detta giller bl.a. strivandena
att finna alternativa mojligheter f6r landsbygdens ekonomiska och
sociala utveckling som en motvikt till att sysselsittningen inom
jord- och skogsbruket under ling tid har minskat kraftigt. Jord-

57



Miljo- och landsbygdsprogrammet 2002-2006 SOU 2003:105

brukssektorns arbete med att forbittra djurskydd och produkt-
kvalitet frimjas ocksd genom programmet.

Miljé- och landsbygdsprogrammet skall sammantaget bidra till
en uthillig tillvixt 1 hela Sveriges landsbygd. Prioriterade omriden
ir miljo- och regionalpolitiska hinsyn och en inriktning av livs-
medelsproduktionen mot kvalitet fore kvantitet. Dirmed kan det
svenska jordbruket stirkas och grunden liggas for en lingsiktigt
hillbar utveckling. Jordbruket méiste ocksd ges mojlighet att
utvecklas och anpassas till nya férhillanden och vara en del av en
integrerad utveckling av landsbygden.

Insatsomrdde I

Insatsomrddet syftar till ett ekologiskt hillbart lantbruk, dvs. ett
lantbruk som ir resursbevarande, miljoanpassat och etiskt godtag-
bart. Ett grundliggande krav dr att handlingsutrymmet bibehills
for framtida generationer. Insatserna skall bidra till att uppfylla de
svenska miljokvalitetsmélen.

Riksdagen lade 1998 fast kriterier for ett ekologiskt héllbart
jordbruk.” En ny skogspolitik lades fast 1993 och bekriftades av
riksdagen 1998. Den kinnetecknas av tvd jimstillda m&l, ett miljs-
mil och ett produktionsm3l."”

En ny och samlad miljgmalsstruktur i form av 15 nationella
miljokvalitetsmal av 6vergripande karaktir antogs genom riksdags-
beslut 1999.° Milen anger vilket tillstind fér den svenska miljén
som miljovardsarbetet skall sikta mot att uppnd 1 ett generations-
perspektiv. De ir formulerade utifrin den miljépdverkan naturen
tal.

I ett senare riksdagsbeslut vidareutvecklades miljomalsstruktu-
ren med delmil, dtgirder och strategier f6r att nd miljokvalitets-
milen.”’ Den nya strukturen ersatte de miljomil som riksdagen
antagit fore miljomalsbeslutet 1999, bla. sektoriella miljomal for
jord- och skogsbruk. De nationella miljokvalitetsmélen skall inom
varje lin brytas ned till regionala miljokvalitetsmal. Detta arbete
pagér vid linsstyrelserna.

Insatsomrdde I idr ett viktigt instrument for att uppfylla
miljomalen. Sirskilt giller detta Ett rikt odlingslandskap — dir miljs-
ersittningarna har helt avgérande betydelse for att madlet skall
kunna nds — och Ingen évergodning. Insatsomradet bidrar ocks3 till
dtgirder for Gififri miljo, Myllrande vitmarker, Levande skogar
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samt indirekt till Levande sjoar och vattendrag, Grundvatten av god
kvalitet och Hav i balans samt levande kust och skéirgdrd. Dirtill
kommer ett bidrag till Storslagen fiallmiljé.

Naturvirdsverket har pd regeringens uppdrag utarbetat ett for-
slag till ett 16:e miljokvalitetsmal for biologisk méingfald. Det
bereds fér nirvarande 1 regeringskansliet och avses ge en tydligare
mélstruktur — eftersom méanga arter ir beroende av flera biotoper —
och bidra till att stirka arbetet med bevarandet av biologisk ming-
fald. Ett sidant mal kan komma att innehdlla delmdl for vilka
Insatsomride I fir stor betydelse.

Ett rikt odlingslandskap innebir att odlingslandskapets och jord-
bruksmarkens virde for biologisk produktion och livsmedels-
produktion skall skyddas samtidigt som den biologiska mangfalden
och kulturmiljévirdena bevaras och stirks. Inriktningen ir att
miljokvalitetsmélet skall nds inom en generation. Féljande delmail
har uppstillts:

e Senast ir 2010 skall samtliga ings- och betesmarker bevaras och
skotas pd ett sitt som bevarar deras virden. Arealen hivdad
ingsmark skall utokas med minst 5000 hektar och arealen
hivdad betesmark av de mest hotade typerna skall utokas med
minst 13 000 hektar till &r 2010.

e Mingden smébiotoper i odlingslandskapet skall bevaras 1 minst
dagens omfattning i hela landet. Senast till &r 2005 skall en
strategi finnas fér hur mingden sméibiotoper 1 slittbygden skall
kunna oka.

e Mingden kulturbirande landskapselement som vérdas skall 6ka
till &r 2010 med cirka 70 procent.

e Senast ir 2010 skall det nationella programmet f6r vixtgenetiska
resurser vara utbyggt och det skall finnas ett tillrickligt antal
individer for att l8ngsiktigt sikerstilla bevarandet av inhemska
husdjursraser i Sverige.

e Senast &r 2006 skall dtgirdsprogram finnas och ha inletts foér de
hotade arter som har behov av riktade 3tgirder.

e Senast dr 2005 skall ett program finnas fér hur lantbrukets
kulturhistoriskt virdefulla ekonomibyggnader kan tas till vara.”

Insatsomride I ir det huvudsakliga instrumentet for att nd flertalet
av dessa delmdl. For att milen skall nds krivs att Miljo- och
landsbygdsprogrammet ersitts med ett motsvarande program efter
2006. Regeringen framhiller att med dessa delmdl bér forutsitt-
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ningarna vara goda att nd miljokvalitetsmilet inom en generation.”
Ett stort ansvar vilar pd linsstyrelserna att samordna insatserna
inom olika politikomriden.

Kulturmiljévirden ir nira sammanlinkad med naturvirden 1
odlingslandskapet vilket beaktas i1 delméilen. For kulturmiljovarden
generellt har riksdagen angett féljande mal:

e bevara, bruka och férmedla kulturarvet,

e stirka den lokala och regionala kulturella identiteten,

o skapa kontinuitet i utvecklingen av den yttre miljon,

e mota hoten mot kulturmiljon och

o oka medvetenheten om estetiska virden och historiska samman-
hang.”*

Ingen dvergddning innebir att halterna av gédande dmnen 1 mark
och vatten inte skall ha nigon negativ inverkan pid minniskors
hilsa, férutsittningarna for biologisk méngfald eller méjligheterna
till allsidig anvindning av mark och vatten. Inriktningen ir att
miljokvalitetsmélet skall nds inom en generation. Bland delmailen
mirks:

e Senast ir 2009 skall det finnas dtgirdsprogram enligt EG:s ram-
direktiv for vatten som anger hur god ekologisk status skall nds
for sjdar och vattendrag samt f6r kustvatten.

e Fram tll i 2010 skall de svenska vattenburna utslippen av
fostorforeningar frin minsklig verksamhet till sjoar, vattendrag
och kustvatten ha minskat kontinuerligt frin 1995 ars niva.

e Senast dr 2010 skall de svenska vattenburna utslippen av kvive
frin minsklig verksamhet till haven séder om Alands hav ha
minskat med 30 procent frin 1995 &rs niv4 till 38 500 ton.

e Senast ar 2010 skall utslippen av ammoniak i Sverige ha minskat
med minst 15 procent frin 1995 &rs niv4 till 51 700 ton.*

Insatsomride I ir ett viktigt instrument fér genomférandet. Milen
forutsitter kraftfulla insatser inom bl.a. jordbrukssektorn. Reger-
ingen kommer att 6verviga behovet av mer effektiva styrmedel,
bla. vid en &versyn av skatten pd handelsgddsel. Regeringen avser
vidare att dterkomma med ett kvantitativt och tidsbestimt delma&l
for fosfor senast &r 2005. For de delm&l som ror kvive kommer det
att bli svirt att nd generationsmilet. Framéver kan det behovas
ytterligare ekonomiska medel foér att detta mil skall nis. Aven
andra dtgirder kan bli aktuella.
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Myllrande vdtmarker innebir att vitmarkernas ekologiska och
vattenhushillande funktion 1 landskapet skall bibehéllas och virde-
fulla vitmarker bevaras fér framtiden. Inriktningen ir att miljs-
kvalitetsmalet skall nds inom en generation. Ett delm4l ir:

¢ T odlingslandskapet skall minst 12 000 hektar vtmarker och sma-
vatten anliggas eller 3terstillas fram till 4r 2010.%

Insatsomride I ir det huvudsakliga instrumentet fér genomfo-
randet. Regeringen anser att forutsittningarna ir goda att nd del-
mélet inom en generation. For att mélet skall nds forutsitts med-
verkan frin jord- och skogsbruket. I framtiden kan det behovas
ytterligare ekonomiska medel for anliggande av vitmarker.

Hav i balans samt levande kust och skdrgdrd innebir att Vister-
havet och Ostersjon skall ha en lingsiktigt hillbar produktions-
formdga och den biologiska mangfalden bevaras. Kust och skirgird
skall ha en hog grad av biologisk méngfald, upplevelsevirden samt
natur- och kulturvirden. Niringar, rekreation och annat nyttjande
av hav, kust och skirgird skall bedrivas s att en hillbar utveckling
frimjas. Sdrskilt virdefulla omrdden skall skyddas mot ingrepp och
andra storningar. Inriktningen dr att miljokvalitetsmalet skall nis
inom en generation. Ett delm4l ir:

e Senast ir 2005 skall en strategi finnas f6r hur kustens och

skirgdrdens kulturarv och odlingslandskap kan bevaras och
brukas.”

Insatsomrdde I ir ett viktigt instrument fér genomférandet.

Giftfri miljé innebir att miljon skall vara fri frin imnen som
skapats 1 eller utvunnits av samhillet och som kan hota minniskors
hilsa eller den biologiska mingfalden. Delmal har i detta fall endast
angivits for fororenade omriden. Dessa ir inte relevanta for Insats-
omride I. Delmal saknas siledes for t.ex. anvindningen av bekimp-
ningsmedel 1 jordbruket. Effekterna av insatsomridet fir i stillet
utvirderas 1 relation till tidigare uppsatta mal.

For Levande sjéar och vattendrag samt Grundvatten av god kvali-
tet finns heller inga delmil med direkt koppling till Insatsomride I.
Diremot har insatsomridet stor betydelse fér mojligheterna att nd
dessa miljokvalitetsmal via dess nira koppling till mélet Ingen dver-
godning.
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Insatsomrdde IT

Insatsomrddet syftar till att underlitta en anpassning till de nya
ekonomiska och sociala férutsittningar f6r landsbygden som upp-
kommer genom férindringar av CAP, handelsregler, efterfrigan
m.m. Atgirderna inom insatsomridet har som syfte att underlitta
lantbrukares anpassning till dessa nya férutsittningar liksom att
forstirka konkurrenskraften och skapa sysselsittning inom lant-
bruket och dirtill anknutna verksamheter.

Atgirderna skall medverka till en ekonomiskt och socialt hallbar
utveckling pd landsbygden genom att jordbrukets, tridgdrdsniring-
ens, skogsbrukets och livsmedelsindustrins konkurrensférméiga
forstirks. Som betonats 1 1999 ars regeringsforklaring ir det av stor
vikt att hela Sverige utvecklas.”® Det ir i detta sammanhang viktigt
att det finns ett levande jordbruk i landets alla delar. Jord- och
skogsbruket samt féridlingsindustrin har stor betydelse fér méjlig-
heten att nd politiska mdl som uthdllig tillvixt, regional balans,
landsbygdsutveckling och o6kad sysselsittning. Sirskilt i norra
Sverige och 1 skogsbygderna spelar jordbruket en stor roll for den
regionala utvecklingen genom sina kopplingar till andra niringar
och betydelse f6r landsbygdens attraktionskraft.

Atgirderna inom Insatsomride II skall vidare underlitta och
frimja en diversifiering av niringslivet pa landsbygden genom en ny
och konkurrenskraftig anvindning av de traditionella resurserna i
lantbruket. Dirigenom skall dtgirderna medverka till en utveckling
som stddjer bide kvinnors och mins mojligheter till fortsatt syssel-
sittning och bosittning pd landsbygden. Foér ménga jord- och
skogsbruksféretag och landsbygdsforetag 1 dvrigt finns tillvixt-
mojligheter inom andra branscher in produktion och féridling av
traditionella rdvaror.

3.3.3  Specifika och operativa mal

Miljs- och landsbygdsprogrammet inrymmer en rad specifika och
operativa mél fér de olika insatserna. Dessa mél redovisas under
respektive ersittningsform.
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! Prop. 1999/2000:1, bet. 1999/2000:MJ U2, rskr. 1999/2000:91.

? Regeringens skrivelse om En hdllbar utveckling av landsbygden m.m., Skr.
1999/2000:14.

3 Forstirkta miljoinsatser i jordbruket — svensk tillimpning av EG:s miljéprogram,
Betinkande av Jordbrukets miljéprogramutredning,, SOU 1994:82 och Jordbruk
och miljonytta, Nytt miljoprogram for jordbruket, Betinkande av Miljéprogram-
utredningen , SOU 1999:78.

* Prop. 1997/98:142, bet. 1997/98:JoU23, rskr. 1997/98:241.

* Miljé- och landsbygdsprogram for Sverige dr 2000-2006, Jordbruksdepartementet,
juli 2000.

¢ Jordbruksverkets underlag fér utvirdering av miljdersittningarna, augusti 2003
och Miljé- och landsbygdsprogram for Sverige dr 2000-2006, Jordbruks-
departementet, juli 2000.

7 Ibid.

8 Ibid.

’ Bilden ir levererad av Jordbruksverket, augusti 2003. Det bér nimnas att 5m, 9m
och 9s inte utgdr stddomriden i egentlig mening men i fortsittningen benimns s3
av forenklingsskil. Av samma skil utelimnas fortsittningsvis de kolon som
ursprungligen fanns mellan siffror och bokstiver i beteckningen av stédomriden.
1% Bilden ir levererad av Jordbruksverket, oktober 2003.

" Ridets férordning (EG) nr 1257/1999 av den 17 maj 1999 om stéd frin
Europeiska utvecklings- och garantifonden fér jordbruket (EUGFY]) till
utveckling av landsbygden m.m.

12 Férslaget har publicerats i Europeiska gemenskapernas officiella tidning av den
10 september 2002 nr. L 242.

Y Ridets direktiv 79/409/EEG av den 2 april 1979 om bevarande av vilda figlar
och Ridets direktiv 92/43/EEG av den 21 maj 1992 om bevarande av livsmiljser
samt vilda djur och vixter.

* Europaparlamentets och Ridets direktiv 2000/60/EG av den 23 oktober 2000
om upprittande av en ram {6r gemenskapens dtgirder pé vattenpolitikens omrade.
15 Ridets direktiv 91/676/EEG av den 12 december 1991, om skydd mot att vatten
férorenas av nitrater frin jordbruket (Nitratdirektivet).

' Uppgifter frin Kemikalieinspektionens hemsida, augusti 2003,
http://www.kemi.se/Kemi/Kategorier/EUinternationellt/Strategier/1032357436.h
tml.

Y Miljé- och landsbygdsprogram fér Sverige dr 2000-2006, Jordbruksdepartementet,
juli 2000.

'8 Prop. 1997/98:2, bet. 1997/98:JoU9, rskr 1997/98:116.

1 Prop. 1992/93:226, bet. 1992/93:JoU15, rskr. 1992/93:352 och
Prop.1997/98:158, bet. 1998/99:MJU3, rskr. 1998/99:32.

2 Prop. 1997/98:145, bet. 1998/99:M]JUBS, rskr. 1998/99:183.

2! Prop. 2000/01:130, bet. 2001/02:M]JU3, rskr. 2001/02:173.

2 Tbid.

> Tbid.

* Prop.1987/88:104, bet. 1987/88:KrU21, rskr. 1987/88:390 och prop. 1996/97:3,
bet. 1996/97:KrUl1, rskr. 1996/97:129.
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