Forord 1

EG-kommissionen presenterade i mars 1998 sin strategi for EU:s
utvidgning, forslag till reformer pa centrala politikomraden och de
finansiella perspektiven - Agenda 2000. En viktig del ror EU:s
gemensamma jordbrukspolitik och andringar i denna.

Som ett led i arbetet med att analysera konsekvenserna av forslagen i
Agenda 2000 har ett néatverk av nationell jordbrukspolitisk expertis knutits
till Jordbruksdepartementet. Resultatet av nétverkets arbete har pa ett
vardefullt sétt bidragit till att bredda och férdjupa analyserna av
kommissionens forslag.

Nétverkets resultat och analyser utgor ett viktigt bidrag till att forsta
de nodvandiga forandringar som forestér av den gemensamma
jordbrukspolitiken. Darfor finns det anledning att 13ta en vidare krets av
|&sare ta del av detta underlag. Forfattarna sjalva svarar for innehdllet i
rapporten.

Den 1 juli & 1999 bildas ett jordbruksekonomiskt institut med
huvudansvar fér samhallsekonomiskt inriktad analys- och
utredningsverksamhet inom det jordbrukspolitiska omradet. Darmed
skapas forutséttningar for departementet att aven i framtiden fatillgang till
onskvarda analys- och utredningsresurser for det |angsiktiga
reformarbetet.

Stockholm i december 1998

Margareta Winberg
Jordbruksminister






Forord 2

Foreliggande rapport & en svensk version av rapporten Agenda 2000 with
Reference to Swedish Agriculture, Ds 1998:70. Avsikten att skriva den
utrsprungliga versionen pa engelska &r att delvis avhjdpaen patalad brist
pastudier och analyser om svenskt jordbruk, vilka skulle kunna vara av
intresse i andralander. Rapporten &r resultatet av ett nétverkssamarbete
mellan ett flertal institutioner och organisationer, Sveriges
Lantbruksuniversitet (SLU), Lantbruksekonomen, Uppsala Universitet
(UU), Jordbruksverket (SIV), Livsmedel sekonomiska samabetsnamnden
(LES) och Naturvardsverket (NV). Ewa Rabinowicz (SLU) har fungerat
som ledare for natverket. Peter Frykblom (SLU) har varit sekreterare fram
till juli 1998 och ersattes sedermera av Erik Fahlbeck (SLU). Genom att
rapporten ar produkten av ett gemensamt arbete &r det inte | &tt att fordela
ansvaret for de olika kapitlen pa ett réattvist sitt. Det framsta bidraget har
gjorts av Lars Jonasson (Lantbruksekonomen) som svarat for de
simuleringar som stora delar av analysen grundar sig pa. Simuleringarna
bygger pa en jordbrukssektormodell som utvecklad av Lars under hanstid
pa SLU. Lars har ocksa bidragit med underlagsmaterialet till kapitlen 8, 9,
10 och 12. Jordbruksverket har bidragit med data och underlagsmaterial
till storadelar av materialet. Ewa Rabinowicz har skrivit kapitlen 7, 9, 12,
15, 16 och 17. Hon har ocksa arbetat med att redigera rapporten
tillsammans med Erik Fahlbeck och Y ngve Anderson (UU). Olof Bolin
(SLU) har varit huvudansvarig for att redigera den svenska versionen. Erik
Fahlbeck har skrivit kapitlen 1, 2,3 ,5 och 6 samt tillsasmmans med Peter
Frykblom kapitlet 13. Bent Rundgvist har bidragit med véardefulla
synpunkter pa detta kapital och parapporteni dvrigt. Olof Bolin har
skrivit kapitlen 8, 10 och 11. Y ngve Andersson har skrivit kapitel 14 och
Per Persson (LES) kapitlet 4. Nétverkets analyser och utkast har |6pande
presenterats och diskuterats pa jordbruksdepartementet. Dessa
diskussioner har varit en mycket vardefull hjalp i arbetet. Kvarvarande
felaktigheter och ofullkomligheter & dock vart eget ansvar.

December 1998

Ewa Rabinowicz
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Sammanfattning och dlutsatser

Malet med denna studie &r att analysera effekter som kan bli f6ljden av
forslagen i Agenda 2000, om de genomfdrs. Studien inriktar sig i
huvudsak pa konsekvenserna for svenskt jordbruk. Resultaten i studien
kommer fran tvatyper av ansatser, dels modellbaserade kalkyler dels
principiella 6vervaganden kring frégor kopplade till den gemensamma
jordbruks-politiken (CAP) och Agenda 2000-férslaget.

Effekten pa Sverige analyseras med hjép av en
jordbrukssektormodell, SASM, utvecklad av Lars Jonasson. SASM & en
regionaliserad programmeringsmodell baserad pa redovisningsdata fran
jordbruksforetag. Effekten av Agenda 2000 har utvérderats genom att
jamfora de forvantade effekterna av detta reformforslag med ett scenario
som representerar en fortséttning av nuvarande politik. Detta "nuvarande-
politik-scenario” representerar en langsiktig, optimal anpassning till
nuvarande prisniva, direkthidrag, kvoter etc. under antagandet att det agro-
monetéra systemet kommer att avskaffas. Foljaktligen skiljer sig resultatet
av nuvarande politik fran preliminara siffror for 1998. Kalkylerna baseras
pa antagandet att priserna pa jordbruksprodukter kommer att fallalika
mycket som de foreslagna sénkningarnai interventionspriserna. | Agenda
2000-scenariot har de sk. nationella kuverten utformats pa ett sddant st
att extensiva produktionsformer gynnas. Nationellt stéd till
mj6lkproduktion i norra Sverige har bibehdllits ofrandrat, vilket innebar
l&gre stod per ko, eftersom total produktionen kommer att 6ka som en foljd
av utokad kvottilldelning till dennaregion.

Studien & uppdelad i tvadelar, A och B. Den forsta & inriktad pa
konsekvenserna for svenskt jordoruk och bygger huvudsakligen pa
berakningar med modellen SASM. Den andra delen tar upp ett antal fragor
relaterade till Agenda 2000-forslaget, bade pa svensk niva och mer
allménna aspekter, som rér hela Europa.

Del A

Den dvergripande bilden av de beréknade effekterna av att Agenda 2000-
forslaget genomforsi Sverige pekar pa tamligen begrénsade forandringar i
jordbruksproduktionen. Den modell som anvéants visar endast pa smarre
ekonomiska konsekvenser, métt i realatermer.
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Tabell i Produktion under olika scenarier (i 1000 ton)
1998 Nuvarande Agenda2000 Forandring
preliminart  politik bas i procent**
Spannmal 6 462 5173 4728 -9
Oljevaxter 116 176 218 24
Sockerbetor 2801 2651 2651 0
Vall/grovfoder * 4413 4 396 0
Mjolk 3280 3300 3373 2
Notkott 149 131 113 -17

1998 prelimindrt har berdknats genom att anvinda genomsnittsskérdar
till 1998 drs areal for olika grodor medan djuren och mjoklen
representeras av 1997 drs verkliga siffror

* Inga siffror tillgdngliga

** Fordndring i procent mellan scenariot for nuvarande politik och
Agenda 2000 bas

Kélla: SCB och modellberékningar i SASM

Den framsta orsaken till de méttliga produktionseffekterna ar att
jordbruksproduktionen &r starkt reglerad av kvantitativa dtgéarder. Sadana
atgarder begransar mojligheten att omfordela resurserna. Darigenom
reduceras de realekonomiska effekterna. Sa lange alla de existerande
instrument som reglerar produktionen, d.v.s. produktionsrétter som
mj6lkkvoter, djurbidrag, direktbidrag till jordoruksmark etc. bibehalls
ofdrandrade inom CAP, tenderar storadelar av de ekonomiska
konsekvenser, som kan fdlja av reformfordaget, att visasigi
vardeforandringar pa produktionsrétter, bidragsrétter och mark. For att
uppna verkligaforandringar i producenternas beteende, verkar det som om
en meralangtgdende reform dn Agenda 2000-forslaget for CAP skulle
behovas.

Modellanalysernaillustrerar ocksd, att i ett s reglerat system som
CAP, blir ménga av de férandringar som identifierats starkt knutnatill de
tekniska kraven i de olika systemen, eller mer generellt, "djavulen finnsi
detaljerna’. Déarmed & resultaten starkt kopplade till
produktionsteknologin, till utformningen av politiska beslut rérande
produktionen m.m. och till de fysiska sambanden i
produktionsprocesserna. Forandringar i varldsmarknadspriserna ér av
mindre betydelse. Agenda 2000-férdlaget Gppnar vagen for nationella
initiativ pA manga omraden, men haller fast vid produktionsrestriktionerna
som huvudsakligt politiskt hjé pmedel. Dérfor kommer slutresultatet vad
betraffar jordbruksproduktionen att, inom ramen for det nationella
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kvotsystemet, bli starkt kopplat till specifikt svenska beslut om politikens
inriktning.

Liknande resultat har erhdllitsi andra studier. Totaleffekten av
Agenda 2000 pa priser, kvantiteter och inkomster i europeiska jordbruk
verkar bli relativt liten enligt tillgangliga studier. Allmant sett & det mesta
av den effekt man beréknar i dessa studier inte fororsakad av forandrad
|6nsamhet, utan av forandringar i parametrarna for styrning av utbudet.
Produktions-6kningar fér mjolk, brodsad och oljevaxter &r ett resultat av
forandringen i utbudsrestriktionerna for dessa produkter. Betréffande
spannmals- och nétkaéttsproduktionen tycks svenska resultat skiljasig
askilligt fran de kalkyler som gjorts pa EU-niva. Produktionen av dessa
varor vantas minskai Sverige men 6kai EU. Till ngon del &r detta ett
resultat av olikheter i antaganden och metodik. Den modell som har
anvants tar hansyn till att akermarken varierar i avkastningsférmaga
mellan olika regioner och tilldter valet att producera eller att 14gga marken
i trada. Darigenom erhdlls en realistisk representation av de mojligheter
som méter producenterna. Den partiella (de facto) avlankningen av
dikobidraget, vilken inte beaktats i andramodeller, bidrar paliknande sétt
till den nedgang i notkattsproduk-tionen, som berdknats for Sverige. De
kanslighetsanalyser som genomforts visar att resultaten & robusta under
rimliga variationer av forutséttningarna.

Trots den relativt ringa effekten pa produktionen, kommer emellertid
befintligajordbrukare att drabbas av |agre markvarden, men kvotvardenai
produktionen berdknas stiga. Berdkningarna visar att vardet av
mij6lkkvoterna kommer att 6ka beroende pa lagre kostnader for
foderspannmal, ensilage och bete. Det kommer dven att &garum en
kapitalisering av notkreatursbidragen i moderdjur. Kostnaderna for
ensilage och bete kommer att junka som ett resultat av |agre kostnader for
markanvandning. Modellberékningarnaidentifierar ocksa en uppgang i
vardet pa den implicita producentrétten for kott, d.v.s. djurbidraget for
dikor. Dessa produktionsrétter kommer ocksa att okai varde till foljd av
hojda notkottsbidrag. Aven sockerkvoterna beréknas 6kai varde, trots att
socker inte inkluderatsi reformforslaget. Sockerkvoterna blir mer
vardefulla, eftersom kostnaden for mark i alternativ anvandning sjunker.

De marginella effekterna pa produktion och konsumtion far till foljd,
att de beréknade totala féréndringarnai valfard blir begransade. Det &r
magjligt — och t.0.m. sannolikt — att de samhéllsekonomiska
konsekvenserna pa kort sikt kommer att slutai roda siffror.
Reformférslaget i Agenda 2000 kommer dock att leda till omfordelningar,
med forluster for skattebetalarna som (delvis) kompenserar jordbrukarna,
vilkaférlorar, medan konsumenterna blir vinnare. Eftersom Sverige & en
nettobidragsgivare till EUs budget, kan det intréffa, att den 6kade bordan
pa Sveriges skattebetalare kommer att neutralisera de berdknade
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vafardsvinsternai livsmedelssektorn i ett nationellt allmant
jamviktssammanhang. Salange som uppséttningen av kvoter, bidrag,
producentratter etc. behalls, & det rimligt att tro, att den administrativa
bordan kommer att 6ka. Om s.k. cross compliance, direktbidrag till
virtuella kor, moduleringar, nationella kuvert etc. genomfors, kan de
nodvandiga administrativa insatserna varatillrackligt hdga for att i sig
uppvéga de beréknade mindre, men positiva, vaféardseffekterna.

Del B

En specifikt svensk politik for frivillig tréda tycks vara nbdvandig,
eftersom det Gvre taket for tréda synes avgérande for ett flertal viktiga
frage-stallningar som exempelvis: att bruka eller inte bruka
jordbruksmark, spannmal sprisets niva, §alvforsorjningen med spannmdl,
miljokonsekven-serna och for utfallet av Agenda 2000-férslaget, nér det
gdller de svenska kompensationsbetal ningarna. Om ingen 6vre grans for
trédad areal faststalls, synes det I6nsamt for jordbrukarna att 1agga
merparten av sin jordbruksmark i frivillig trada. Déarigenom far de
majlighet att helt undvika maskinkostnaderna och forvandlas till renodlade
"trottoarbonder” . Aven om dettai vissa avseenden kan anses vara
miljoméassigt fordelaktigt, kan legitimiteten i en politik, vilken betalar
jordbrukare for att anvanda sin mark till icke-produktion, starkt
ifragaséttas, sarskilt som huvuddelen av den inhemska
spannmal skonsumtionen i detta fall skulle behtva baseras paimport.

Tradesbidraget kan, vid ett forsta paseende, uppfattas som den
slutligaldsningen pa problemet att skapa ett jordbruksstod som inte ar
kopplat till produktionen (s.k. avlankat st6d). Detta behover dock inte vara
helt sant. For det forsta, om normala brukningsmetoder kréavs for att
kvalificerasig for stdd, kommer en viss produktion alltid att behdvas, aven
om den skulle vara ol6nsam utan direktstddet. FOr det andra, om den 6vre
gransen sétts under ett hundraprocentigt uttag, maste jordbrukarna halla
sig med vissa maskiner for att uppfylla brukningskravet och kommer
darigenom att producerameradn i en situation utan sava maskiner som
produktion. | bada fallen kommer sdledes de tekniska krav, som kopplas
till bidraget for trada att patagligt framja produktionen. Intressant & ocksa
att sambandet mellan direktbidragen och spannmal sproduktionen forstéarks
med Agenda 2000-forslaget och gor stodet an mer “kopplat” . Genom de
sankta spann-malspriserna blir direktbidragen mer avgorande an tidigare
for att gora produktionen |6nsam, eftersom en storre andel av
spannma sproduktionen behdver arealbidrag for att passera
|6nsamhetsgransen.

Sammatendens kan noteras i animalieproduktionen. Man kan darfor
hévda att de sankta interventionspriserna och |&gre marknadspriserna har
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gjort de stegrade direktbidragen ah mer produktionsstimulerande. Dérmed
gar en av grundtankarnai reformen, den att skapa ett avlankat stod, delvis
forlorad.

Direktbidragen skall betraktas som en delkompensation for sénkta
producentpriser pa nationell eller sektoriell niva. Kompensationsprofilen
forsvagas emellertid, nér man beaktar fordel ningsdelen av
kompensationshidragen, sarskilt da medlen anvands for 6kade ambitioner i
miljo- och regional politiken. Darmed har &en den nationella
mj6lkkvotens expansion for svenskt vidkommande fatt ovantade
fordel ningspolitiska konsekvenser. Framfor allt innebér den en
omfordelning av produktion och vafard inom mjolksektorn, fran de
hogproduktiva jordbruksomradenartill de mindre produktiva.

Vad géller miljon leder Agenda 2000-forslaget till en dkad
anvandning av bekampningsmedel. Kvavelackagei olikaformer, till luft
och vatten, kan a andra sidan minska négot liksom brans eanvandningen.
Den totala arealen val hévdad betesmark bertrs néstan inte als.
Slutsatserna r giltiga for alla de scenarier som analyserats, med undantag
for det fall dar inget Ovre tak for frivillig tréda faststélls. Valet av ett ovre
tak for tréda visar sig vara den enskilt starkaste bestdmningsfaktorn for
miljokonsekvenserna. Om ingen sadan évre grans faststélls, forstarks ala
miljoeffekter i jamforel se med grundscenariot. Modellresultaten tyder pa
att forbattringar for bade miljo och ekonomi & majliga, om regionala
skillnader beaktas nér politiken faststélls.

Jamfoért med det ursprungliga Agenda 2000-forslaget, innebéar
inférandet av nationella kuvert en 6kad nettobdrda for Sverige. Den
svenska andelen av den berdknade budgetokning som krévs for att
finansiera de nationella kuverten, uppgar till 21 miljoner ECU.
Animalieproducenterna skulle fa 13 miljoner av dessa, vilket resulterar i
en negativ svensk nettobal ans pa 8 miljoner.

Den politiska handlingsfriheten vad géller anvandningen av kuverten
& begransad. Utfallen blir likartade for olika alternativ, men den
underliggande strukturen av incitament skiljer sig &. Om bidragen styrs
till betesmarken, blir det |6nsamt att behalla sddan mark. Betesdjuren som
s&dana kommer emellertid inte att varal6nsamma. Systemet skapar
incitament att behdlla betesmark men kraver tillsyn. Om bidragen & andra
sidan riktas till djuren, kommer det inte att varaldnsamt att beta den
naturliga betesmarken. For att stimulera fortsatt hévd av sadan mark maste
djurbidragen koncentrerastill extensiv uppfodning. Modellresultaten
pekar i riktning mot en avvagning mellan effektiv ndtkottsproduktion och
permanent havd av naturlig betesmark. Det verkar ocksa tydligt att
incitamentsstrukturen for jordbrukarna kommer att bli mer komplex an
den redan &r. Ett av de tydligaste exemplen ar notkéttsproduktionen i
Sverige. Om Agenda 2000-reformen genomfors, kan en
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notkottsproducerande jordbrukare komma att fa inkomster fran ett flertal
olika hdl: fran kottet, som enhetsbidrag, som extensifieringsbidrag, i form
av nationella kuvert, som kompensationshidrag och i form av ett antal
miljoprogram. For jordbrukaren blir det minst sagt krangligt att identifiera
den produktionsmix, som maximerar hans totala vinst. Fenomenet gor det
ocksa svart for administratorer att kunna paverka produktionen i en viss
riktning.

Den centralafrégan i de kommande WTO-férhandlingarna kommer
att vara direktbidragens status, i synnerhet om sadana bidrag 6verhuvud
skall accepteras och pavilkavillkor i safall. En nyckelfragablir effekten
av direktbidragen paincitamenten att producera, eftersom avlankade stod
kan Gverforastill den s.k. grona boxen. De amerikanska direktbidragen har
anmaltsi WTO som grona atgarder. En jamforelse mellan de amerikanska
bidragen och direktbidragen i EU, med antagandet att 100 procent frivillig
trada ar tillatet, pekar pad att bidrag av amerikansk modell kan vara mer
produktionsframjande. Om alla direktbidrag fordelas till mark som maste
skordas for att bidraget ska utga, &r skillnadernamellan basversionen av
Agenda 2000 och de amerikansk bidragen sma. Genom att tilldta 100
procents tradesuttag blir EU-bidragen mer avlankade. Villkor knutnatill
produktionen har uppenbarligen betydelse. Aven om bidragen skulle vara
formellt avlankade framstar politiken inte som trovardig.

Jamforelsen av alternativa metoder att utforma bidragsmoduleringen
antyder att vissatransfereringar kan uppfattas som alltfor hoga ur
réttvisesynpunkt, men det & svart att utforma moduleringsprogram pa ett
konsistent och rattvisande stt. Utan tillgang till data om produktions-
kostnader, dvrigainkomster och levnadsniva, kan man inte s3kert veta att
inkomsterna ar altfor hdga. Om endast de hégsta bidragen sanks &r
modul eringseffekten néstan forsumbar. En modulering av enbart
direktbidragen, snarare én av alabidrag, kan tyckas godtycklig.
Svérigheterna att utforma en rimlig bidragsmodulering avsl6jar CAPs
grundldggande dilemma. CAP hade sitt ursprung i social omsorg och har
inriktats pa jordbrukarnas inkomstproblem. De formodat |aga jordbruks-
inkomsterna har dock betraktats som ett sektorsproblem snarare an som ett
socialt problem. De ekonomisk-politiska medlen har utformatsi enlighet
darmed och givits formen av ett prisstod. Overgangen till direktstod gor
det tekniskt mgjligt att inféra modulering. Att forain socialt motiverade
restriktioner i en uttalad sektorspolitik kommer dock inte att ledatill att
man far en konsekvent och effektiv social politik.

Man & allmént dverens om att landsbygdsutvecklingspolitiken borde
spela en betydel sefull roll for landsbygdsregionernas framtida vitalitet.
Forandringarnai Agenda 2000 bestar emellertid i huvudsak av ett antal
smarre forenklingar och omorganisationer av befintliga atgarder.
Avfolkningen av landsbygden kan férklaras med den sjunkande andel av
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konsumenternas inkomster som gar till mat och landsbygdens svaga
konkurrensformaga, nar det galler att producera de varor som istallet
efterfrégas. En landsbygdsutvecklingspolitik kommer knappast att kunna
motverka den standiga nedgangen i sysselséttningen inom jordbruket.
Istallet bor en landsbygdsutvecklingspolitik beframja konkurrensférmagan
i landsbygdsregionerna, genom att géra nagra av de fordelar som bidrar till
hogre effektivitet i tatortsregionerna tillgangliga aven pa landsbygden och
genom att eliminera negativa foljder som kan uppsta som biprodukter av
politik pa andra omraden. Sadana fordelar kunde omfatta tillgangen till
storre resurspooler. Den princip om programintegration, som kommer att
foljas om Agenda 2000 genomfors, bor kunnaledatill hogre effektivitet
genom samverkansfordelar, eliminering av dubbelarbete och méjligheter
att hantera storre projekt. Effektivitetsvinsternatycks ha sin storsta
potential mellan projektbaserade miljostod och atgarder for
landsbygdsutveckling som riktas mot miljé och smaskalig tillverkning.

Agenda 2000-forslaget innehdller en del "goda nyheter" ur
synpunkten att utvidgningen av EU Osterut underlé&ttas.
Konsumentpriserna skulle bli 18gre, vissa férenklingar av CAP har
foredagits, resurser for utveckling och omstrukturering av landsbygden,
som kandidatlanderna har blivit lovade, &r i det |angaloppet mer effektiva
stéd an en uppblasning av jordbruksproduk-tionen till foljd av hogre
priser. Uppfyllandet av WTO-atagandena skulle ocksa underl éttas,
eftersom produktionsdkningen, vid |&gre priser och utan direktbidrag,
kommer att bli mindre dn annars. De langsiktiga problemen med den
gemensamma jordbrukspolitiken har emellertid inte 16sts. Mjolk- och
sockerkvoterna bibehalles. De &r skadligafor kandidatlanderna, vilkai
slutédndan kan komma att tvingas absorbera strukturella dverskottet av
dessa produkter frén nuvarande EU lander. CAP & fortfarande ett hogst
komplicerat regelverk och strukturen pa det jordbruksstod som skulle
uppkommai Osteuropa som ett resultat av Agenda 2000-forslaget skulle
bli extremt obalanserad. Jordbrukarnai de nya medlemslanderna skulle
med Agenda 2000 tvingas konkurrera pad mycket ojamna villkor.



Viii Sammanfattning och slutsatser Ds 1998: 69

Slutord

Den befintliga CAP kan kritiseras for att hafarre medel an mal.
Reformforslagen i Agenda 2000 kan & andra sidan ségas foresla ett brett
spektrum av instrument med motstridiga syften. Framfor allt &r det svart
att se hur det dutliga utfallet av Agenda 2000-férslaget rimmar med det
uttalade méalet att framja EU-jordbrukets konkurrensforméaga pa
internationella marknader.

Ar da Agenda 2000-forslaget ett framsteg ur effektivitets- och
rattvisesynpunkt? Det man framst sétter sitt hopp till i forslaget ar utbytet
av prisstéd mot stdd i form av direktbidrag. Man kan méjligen hévda att en
s&dan forandring & onskvard som ett forsta steg i en pagaende
reformprocess, men knappast som ett slutligt resultat.

Sa lange som effekten pa produktionen &r liten kan det handa att den
atfoljande véalfardsvinsten &r obefintlig, om inte t.o.m. negativ, speciellt
nér man tar den administrativa bérdan med i berékningen. Om, efter en
overgang till direktbidrag, samma producenter producerar samma varor
och anvander i stort sett sammateknik, kan prisstédet mycket val vara mer
effektivt. Fordelen med en Gvergang till direktbidrag ar att detta gor det
mojligt att relatera bidragen till relevanta samhallsekonomiska mal, vilket
i sin tur kan mgjliggdra en minskning av det totala stodet. Direktbidragens
synlighet gor dem Gppnafor offentlig granskning. | det 1anga loppet &r det
enda permanenta bidrag, som kan forsvaras fran ekonomisk synpunkt, det
som &r kopplat till produktionen av kollektiva nyttigheter och positiva
externa effekter, framfor allt positiva miljoeffekter. Kortsiktigt kan
emellertid réttviseaspekterna vara betydel sefulla, samtidigt som
overgangen till ett nytt system kan behdva goras gradvis.

Aven effekten pd konsumenternas valfard hanger samman med de
totala transfereringarna. Om finansieringen av en of érandrad mangd
jordbruksstod overfors fran konsumenternatill skattebetalarna &r inte sa
mycket vunnet. V afardsvinsterna pa konsumtionen kommer att bli mer
eller mindre eliminerade av storningarna fran beskattningen, eftersom
“icke-storande skatter” (lump sum taxes) barafinnsi larobocker. Fran
rattvisesynpunkt bor det noteras att kategorierna konsumenter och
skattebetalare i hog grad dverlappar varandra. Med avseende pa andra
stora utmaningar som Europas jordbruk stér infor, WTO och
Ostutvidgningen, ser Agenda 2000 ut att vara en bra borjan, men inte en
sutlig l6sning. Att utestanga de nya Gststatsl anderna fran direktbidrag kan
inte vara ett hallbart langsiktigt alternativ. Kanske & Agenda 2000-
forsaget inte ens mdjligt som en kortsiktig lindring. Sa smaningom maste
direktbidragen utstréckas aven till de nya medlemmarnaeller reformeras.
En Iangsiktig utmaning for det europeiskajordbruket, i samband med
internationell handel, & inte att finna nya vagar att betala samma mangd
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subventioner, utan att finna ut vilka slags bidrag som &r legitima for att
for att skydda den europeiska miljon och fér att utveckla landsbygden.
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Del A: Effekter av Agenda 2000
—en modellstudie

1 Inledning

Reformforsaget Agenda 2000 har fleramal som t ex att 6ka
konkurrenskraften hos jordbruket inom EU, att underlétta en utvidgning av
unionen mot oOst, att inrikta produktionen mot mer ekologiskt uthalliga
metoder och att gbra EUs gemensamma jordbrukspolitik (the Common
Agricultural Policy, CAP) mer legitim hos medborgarna.

Integration & en av de viktigaste fragorna for Europa. FOr den
Europeiska Unionen (EU) &r den gemensamma jordbrukspolitiken ett
centralt omréde i integrationsprocessen. Den Europeiska K ommissionen
presenterade 1997 ett reformforslag omfattande CAP och EUs
strukturfonder. CAP hade da ifragasatts under 1ang tid. Ett antal svagheter
hade betonats, inte minst att CAP tycks vara dyrbar for sava producenter
som konsumenter och skattebetalare. Utgifter som géller jordbruk omfattar
nastan 50 procent av EUs totala budget. Efter MacSharry-reformen 1992
har faktorer som intern inkonsistens, komplexitet och budgetbegransningar
motiverat ytterligare CAP-reformer. For utvidgningen av EU mot Ost- och
Centraleuropa dr CAP av avgorande betydelse. Vidare verkar det rimligt
att anta att nésta WTO-runda kommer att fortsétta det arbete som
paborjades under den foregaende Uruguayrundan. Sava de nationella
regeringarna som EU-kommissionen, tycks behtva en alsidig analys for
att kunna klarlagga konsekvenserna for jordbrukspolitiken av
reformfdrslagen i Agenda 2000. Kommer de forslag som lagts att vara
tillrackliga for de utmaningar som févantas? Kommer de att underléttaen
fortsatt integration av Europa, en utvidgning mot dst och de kommande
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WTO-forhandlingarna? Och kommer i s fall resultaten att vara acceptabla
fran valfardsekonomisk synpunkt?

1.1 Agenda 2000

Agenda 2000 forlanger strategin fran 1992 ars reform, d.v.s. tar ytterligare
ett steg fran prisstod till direktainkomststod. Detta tillvagagangssatt
foresl s sarskilt for spannmal och n6tkétt. Man foresldr att nivan pa
interventionspriset for spannmal fixerasi ett steg vid 95,35 ECU per ton,
d.v.s. 20 procent under dess nuvarande niva. Ett séarskilt arealbidrag
foreslas utgd med 66 ECU per ton multiplicerat med regionens
referensavkastning for spannmal enligt 1992 ars reform. Stodet kan
sankas, om marknadspriserna uppratthalls pa en niva som for nérvarande
inte kan forutses. For ndtkott kommer marknadsstddet att minskas stegvis,
totalt med 30 procent. Interventionssystemet for ntkoétt avskaffas och en
privat lagerhdlning infors. Nuvarande djurbidrag kommer att hojas och ett
nytt mjolkkobidrag infors. Mjolkkvoterna behdlles men avses famindre
betydelse én tidigare.

Huvudsyftet med forslagen ar att forbéttra konkurrenskraften. Nar det
gdler mjolk kommer kvotsystemet att forlangastill & 2006 och far
déarmed spela en fortsatt stor roll fér mejerisektorn. For interventionspriset
pamjolk foresas en minskning med 15 procent. Ett arligt bidrag for
mjolkkor kommer delvis att kompenserafor detta. Generellt sett syftar
man inte till att 1ata de bidrag som foresl agits kompensera fullt ut for
prissankningarna.

Ingen degressivitet och inga tidsbegransningar har foreslagits for
direktbidragen. Dessutom féreslasindividuella tak for utbetalning av den
totala summan av direktbidrag under olika marknadssystem, s.k.
modulering. Agenda 2000 erbjuder medlemsstaterna majligheten att
modulera direktbidragen i samtliga jordbrukssektorer utifran den
arbetsinsats som anvands pa garden liksom mgjligheten att infora s.k.
cross compliances, d.v.s. att kopplaihop miljokrav med
bidragsutbetal ningarna. Detaljerna ssmmanfattas nedan.
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Agenda 2000 - de mest centrala forslagen

Spannma: |nterventionspriset sanks med 19,19 ECU/ton till 95,35
ECU/ton, direktstodet okas fran 54 ECU per hektar till 66 ECU per
hektar och gors generellt och likadant for spannmal, oljevéxter, oljelin
och trada. Referensnivan for den obligatoriska tradan séttstill O
procent.

Notkott: Det effektiva marknadsstodet sénks fran 2 780 ECU/ton till
1950 ECU/ton. Intervention ersétts med privat lagring. Direktstoden
for Am- och dikor hojs fran 145 to 180 ECU + tilldggsbetalning; for
tjurar hojs handjursbidragen fran 135 to 220 ECU + tillaggsbetal ning;
for stutar hojs bidragen fran 109 till 170 ECU + tillaggsbetalning; ett
nytt stod for mjolkkor infors paen nivaav 35 ECU/djur. Bidragen till
kor &r arliga, for tjurar finns en betalning per djur, for stutar betalas
tva bidrag per djur. Tillaggsbetalning sker efter kuvertprincipen (per
hektar eller per djur).

Mjélk: Kvotsystemet behdllstill & 2006. Y tterligare kvoter
introduceras for yngre lantbrukare (1 procent) och fér bergsregioner
och nordiska regioner (1 procent). Prisstodet sénks med 15 procent.
Nya kompenserande direktstod infors pa 100 ECU per enhet +
tillaggsbetalning (per hektar eller per djur) efter nationell
implementering enligt kuvertmodellen.

Horisontella forordningen: Direktstod per foretag ver 100 000
ECU reduceras med 20 procent, stéd dver 200 000 reduceras med 25
procent. Medlemsstaterna far mojlighet att infora s.k. kopplande
villkor (cross compliances).

Miljostod: De medel som "sparas’ genom modulering och om
medlemslanderna infdr s.k. cross compliance kan anvandas till
miljostod. Stdd till mindre gynnade omraden (LFA) betalas per
hektar.

Landsbygdsutveckling (LU): LU1 (jordbrukets miljostod, stod till
skogsplantering, pensioneringsstéd och LFA-stéd), LU2
(investeringssttd till lantbruksforetag, stéd till marknadsféring, stod
till skogsbruk, utvecklingssttd till landsbygden), finansieras av
FEOGAS aarantifond utom | U2 i mal 1 reqioner
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1.2 Studiens syfte

Studien avser att analyseratankbara féljder for svenskt jordbruk av
Agenda 2000-forslaget. Den inriktar sig framst pa Sverige. Dartill tar den
upp fragor som pa sikt & relevanta for unionen som helhet och som
indirekt paverkar Sverige. Dainformation &r tillganglig, gors ocksa vissa
jamforel ser med 6vriga medlemsstater.

Analysen inriktar sig mestadels pa den ekonomiska effektiviteten.
Dock omfattar den &ven 6vervaganden om réttvisa, t ex i fallet med
modulering.

Rapportens utformning &r den foljande. Den & uppdelad i tva
huvuddelar. Forst anvands en jordbrukssektormodell for att uppskatta
reformens inverkan for Sveriges del pa produktion, konsumtion, statliga
utgifter, handel etc. | en andradel diskuteras speciellafréagor med
anknytning till Agenda 2000 och modellber&kningarna, somt ex
aternativa utformningar av modul eringen, undantagen och de nationella
kuverten etc.

| den forsta delen presenteras den matemati ska modellen féljt av en
uttdbmmande sammanfattning av referensscenariot. Presentationen omfattar
inverkan pa produktion, markanvandning, boskap, direktbidrag,
konsumtion, handel liksom konsekvenser for vélfarden for producenter,
konsumenter och skattebetalare. Figurer visas for nationella och i nagra
fall for regionala nivaer. Grundscenariot motsvarar komissionens forslag
av den 18:e mars 1998 och det antas att forslaget genomférsi dess helhet.
| defall dar forslaget Gverlater till de nationellaregeringarna att utforma
reglerna, har antagandena grundats pa rekommendationer fran det svenska
jordbruksdepartementet.

Referensscenariot kompletteras med andra policyscenarier, som har
framférts i samband med Agenda 2000-férdlaget, namligen det franska
forslaget att minska direktbidragen for att omfordela medel till
landsbygdsutveckling och ett forslag for en radikal reform av
mj 6l kproduktionen som framforts av den s.k. "Londonklubben”. Eftersom
Agenda 2000 |&mnar visst utrymme for nationell bestdmmanderéit,
behandlas tva olika scenarier nar det géller anvandningen av det svenska
kuvertet och vissa krav pa undantag.

Inverkan pa gardsniva visas ocksa som ett komplement till den
sektormodell som anvands. Scenarioutformningen & densamma pa
gardsnivan.

| grundalternativet antas full inverkan av de foreslagna
prissankningarna. Konsekvenser av alternativa antaganden undersoks
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genom kanslighetsanalyser. Dértill diskuteras tillforlitligheten i resultaten
med inriktning pa avgorande metodol ogiska antaganden i modellen.

Studiens andra del &gnas &t diskussion av specialfrégor. Atskilliga av
de nyareglerna, fr.a. de nationella kuverten, kan komma att genomforas pa
olika sétt. Inverkan av varierande antaganden undersoks for sig med évriga
faktorer konstanta. Detta galler undantagskraven, de nationella kuverten
och férdelningen av tilldggskvoter for mjolk.

Reformforslagets huvudbudskap &r Gvergangen fran prisstod till
direktbidrag. Eftersom direkthidragen delvis avses kompensera for
prissankningarna, diskuterar vi principer for kompensation. En kritisk
granskning av de olika metoderna och principerna for modulering
genomfors ocksa.

En miljokonsekvensanalys av Agenda 2000-forslaget presenteras,
liksom en diskussion som inriktar sig pa fordagets inverkan pa
livsmedel skonsumenterna. Férandringarnai de horisontellaregleringarna
liksom de teoretiska grundvalarna for landsbygdsutvecklingspolitiken
analyseras. Jamforelser med andra medlemsstater baserade pa andra
studier presenteras ocksa. En diskussion av fragestallningar med
anknytning till ndsta WTO-runda och till éstutvidgningen avrundar
analysen i rapportens andra del.

Innan vi presenterar modellen och resultaten, ges nedan en kort
introduktion till den svenska jordbrukssektorn.

1.3 Svenskt jordoruk

Jordbrukets priméarproduktion svarar fér omkring 1 procent av Sveriges
BNP och sysselséttningen i jordbrukssektorn utgér mindre én 1,5 procent
av den totala syssel séttningen. Nar man lagger till livsmedelsindustrierna
upp- och nedstréms fordubblas siffrorna.

Idag finns det omkring 90 000 jordbrukare i Sverige av vilkaca25
000 kan karakteriseras som heltidsjordbrukare. Mer an tvatredjedelar av
totalinkomsten kommer fran kalor utanfor jordbruket.

| sodra Sveriges dattbygder &r odlingsforhallandena likartade med
dem i Danmark och norradelarna av Tyskland. Jordarna har hog lerhalt,
vaxtsasongen startar i april och slutar i september. | de sydligaste delarna
odlas sockerbetor liksom spannmal, oljevaxter, potatis och gronsaker.
Grisuppfodning och mjolkproduktion ar ocksa betydelsfullai dessa
omraden. Vallgrodorna kan skordas tvatill tre ganger per ar.

De norradelarna av Sverige, hdglandet och skogsbygdernai sodra
Sverige har mindre bordig jord och en kortare vaxtsasong. Odlings-
forhdlandenaliknar demi Finland och Norge. | dessa omréden &r
mj 6l kproduktionen den mest betydel sefulla jordbruksinriktningen. Flera
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mij6lkproducenter har under senare ar bytt till kottproduktion p.g.a. hojd
produktivitet i mjolkproduktionen i kombination med inférandet av kvoter
och miljoprogram.

M edel storleken pa ett svenskt jordbruk &r idag omkring 30 ha
odlingsbar mark, men ett heltidsjordbruk utan djur kan omfatta 250 - 300
haeller mer. Medel storleken pa en mjolkkobesattning &r idag omkring 35
kor, medan de som nyinvesterar ofta bygger for 60-80 kor.

Jordbruksproduktionen i Sverige &r inte uttalat exportinriktad. Sedan
decennier har den officiellajordbrukspolitiken inriktats pa nationell
sjavforsorjning. Nar stodprogram och dtgarder for gransskydd stimulerade
till produktion utdver inhemsk konsumtionsniva, bedrev man export med
hjalp av subventioner.

Ar 1990 fattade Sveriges riksdag ett beslut om en radikal
jordbruksreform — en intern avreglering av marknaden. Ett omfattande
anpassningsprogram gav tillfaligt stod/kompensation till jordbrukare
under en femarsperiod. Nationella program, huvudsakligen knutnatill
miljOaspekter inom jordbruket, var viktiga delar av reformen.
Avregleringens intentioner kom emellertid aldrig att fullfdljas, eftersom
den svenska regeringen anstkte om medlemskap i EU ar 1991.
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2 Metod

En sektormodell av svenskt jordbruk anvandsi analysen av effekterna av
Agenda 2000-férd aget. Modellen kallas SASM-95 och har utvecklats av
Lars Jonasson. En utforlig presentation av modellen dterfinns i Jonasson
(1996).

| korthet kan modellen ssmmanfattasi foljande box:

SASM-95:

Sektormodell 6ver svenskt jordbruk och primarforadling.
Matematisk programmeringsmodell.

Multi-regional modell med 10 produktionsregioner, 5
marknadsregioner och transportaktiviteter.
Komparativ-statisk jamviktsmodell med viss dynamik i fasta
resurser.

Efterfragan representeras av regionalalinjara
efterfrégefunktioner och export till givna priser.

Utbudet &r dels inhemskt, harlett ur modellens
produktionsaktiviteter, dels import till givna priser.
Produktionsteknol ogin representeras av detaljerade regionala
bidragskalkyler for vaxtodling och djurproduktion kombinerat
med en uppséttning biologiska, tekniska och politiska
restriktioner.

Modellen maximerar total valfard fér producenter och konsumenter.

K onsumentbeteendet representeras av priselasticiteter pa ett antal
livsmedel sprodukter. Konsumentpriserna palivsmedel bygger pa
jordbrukets |everanspriser plus fasta och rorliga kostnader for transport
och foradling. Traditionella antaganden for nyttomaximering anvands
(d.v.s. konsumenter féredrar mer och billigare livsmedel framfor mindre
och dyrare).

Producenter forutsétts vara vinstmaximerare. Jordbrukare
representeras i modellen av ett antal produktionsaktiviter. Varje aktivitet
aterger produktionen av en vara. Vid fordelningen av odlingsbar mark kan
modellen valjamellan vete, rag, havre, korn, raps, sockerbetor, potatis,



8 Metod Ds 1998: 69

fodergras, vall, naturbetesmarker, tréada och "ovrigt". For varje groda
bestams strukturer fOr fasta regionalainsatskostnader per hektar, d.v.s.
varje aktivitet tilldelas en fix forbrukning per hektar av kapital, maskiner,
traktortimmar, mantimmar, gédsel, bekdmpningsmedel, etc. Varje aktivitet
har ocksd en regionalt faststélld avkastning per hektar och hektarskordarna
ar de regionala genomsnitten.

Modellen &r uppbyggd patio produktionsregioner i Sverige och varje
region har sin egen kostnadsstruktur och avkastning. | nAgon man dterges
aktuella skillnader i jordbruksstrukturer, naturforhallanden och
transportkostnader etc. i modellen.

| varje region delas den odlingsbara marken upp i tva grupper, en
bestér av "béattre mark" och en av "samre mark”. Kravande grédor som
sockerbetor, brodsad, oljevéxter och potatis kan bara odlas pa "béttre
mark". Fodergras och fodersad kan odlas pa all slags mark, men fodersad
ger 10 procent lagre skord pa"samre mark". Klassificeringen bygger pa
observerade odlingsmonster hos jordbrukare, d.v.s. i varje modellregion
bestédms andelen "béttre mark™ av den andel av produktionen som &r
mojlig att odla pa bordigare mark (sockerbetor, brédsad, oljevaxter och
potatis).

Aven mjolk, kott, flask, lamm, fjaderfa och dgg kan producerasi
modellen. Med dessa aktiviteter foljer fasta kostnader per djurenhet for
insatsvaror och en produktion, som varierar regionalt pa samma sétt som
for grédorna. Inom denna allménna struktur for jordbruksproduktion,
tillverkning och konsumtion &r det méjligt att séttain ett stort antal
politiska CAP-instrument. Regleringar, restriktioner, bidrag etc. som &r
faststéllda per insats, per avkastning, per hektar eller per djur, kan 1&tt
inkluderas.

Teknologin representeras via strukturerna for input- och
outputkostnader, som ingdr i budgetarna for groda och boskap.
Jordbruksstrukturen uttrycksi tillforseln av insatser. Insatsvarorna kan
varavariabla, intermediéra, fasta eller halvfasta.

Deflestainsatsvaror &r variablat.ex. godsel, bekdmpningsmedel,
brénsle och arbetskraft. Dessa insatsvaror &r tillgangligatill ett fast
(oandligt elastiskt) pris. Intermedidrainsatser (produkter) & insatsvaror
som producerasi ett produktionsled i ett jordbruk och anvandsi en annat
t.ex. foder, betesgrés, smagrisar och kalvar. Har maste tillgang och
efterfrégan varalika och man far regionalajamviktspriser. Om priserna
skiljer mellan regionerna kan interregional handel uppsta

Ett typexempel pafastainsatser & mark. | varje region & en bestamd
areal tillganglig for jordbruk. Denna areal kan nyttjas eller €, men den kan
inte utdkas. Om all tillganglig mark i en region kan anvandas for [6nsam
produktion, & mark en begrénsande faktor och en markranta uppstar.
Denna markrénta &r en viktig del av det beréknade dverskottet for
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producenten. Inga kapitalkostnader knutnatill nuvarande markvarden
inkluderasi modellen.

Halvfastainsatsvaror & fasta pakort sikt men varierar palangre sikt
t.ex. byggnader och maskiner. Modellen anvands for att belysa
overgangseffekter. Antagandena har valts sa att de aterger mojligheter i
vad som skulle kunna betraktas som ett tiodrsperspektiv. Det finnsinga
forandringar i teknologi eller inflation. Utveckling som kréver tid har
emellertid beaktats i modellen. Fasta tillgangar d.v.s. maskiner och
byggnader avskrivs med en viss procent arligen. Analyserna antas beskriva
forandringar i ett tiodrsperspektiv och avskrivningshastigheten har valts sa
att en viss del av de fasta tillgangarna maste aterinvesteras for fortsatt
produktion pa nuvarande niva. Den dterstaende delen av befintliga
byggnader kommer dock att skapa ett producentdverskott liknande
markrantan. Inga historiska kostnader, restvarden, for dessa éterstaende
byggnader har tagits med i modellen.

For mjdlkproduktionen kan modellen valja mellan tre méjligheter:
liten, mellanstor och stor beséttning. Utgangsl &get bestams av den aktuella
fordelningen av byggnader och beséttningarnas storlek, men i
overgangsskedet och med andrade politiska ramar kommer modellen att
véljaden optimala fordelningen av aterinvesteringar i mjolkproduktion
regionalt ochi stérre besdttningar. Det kan understrykas att den
strukturellafordelningen i storlek och region delvis bestdms av nuvarande
struktur. Existerande byggnader kan anvéndas utan kostnad medan nya
byggnader, som &r storre eller ligger i andraregioner, kostar.

Né&r det géller djuruppfodning har modellen inga restriktioner bortsett
frén dem som beror av regionens |4ge, d.v.s. modellen kan véja att 6ka
t.ex. produktionen av nétkétt i en region som om den regionen var ett stort
"jordbruk", som utan kostnader kan fordela djur till uppfédnings- och
betesomraden. Den regional omfordelningen av produktionen dampas
dock av kostnadsfordelen med fortsatt produktion i nuvarande byggnader
nér det galler mejeriproduktion.

Jordbrukarens agerande aterges av modellens val av den mest
[6nsamma uppséttningen av produktionsaktiviteter. Vaen & emellertid
begransade pa flera sétt. | varje region kan biologiska restriktioner pa
vaxelbruk begrénsa anvandningen av grodor och 6kningen av boskap
begransas delvis av fodelsetal, befintliga byggnader och djurfoder. Viss
interregional transport kan férekomma, men pa nationell niva begransas
notkottsuppfddningen av antalet kalvar etc.

EU-regleringar som kvotering begrénsar ocksa valet av aktiviteter. |
Sverige har regeringen valt att delalandet i tvaregioner nar det galler
fordelning av mjolkkvoter. Kvoterna kan séljas inom regionernatill
administrativt faststallda priser men kan inte siljas mellan dessatva
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regioner. | modellen séljs mjolkkvoter mellan de tva kvotregionerna och
jamviktspriset indikerar en kvotranta.

Nér det galler det svenska miljoprogrammet och det regional a stodet,
& Sverige uppdelat i &ttaregioner som ocksd &r representerade i modellen.
De &terstdende omradena delasi modellen upp i tvaregioner, vilket totalt
gor tio produktionsregioner i modellen.

Priser faststélls av modellen som en uppséttning jamviktspriser, men
utrymmet for handel sprodukter & begransat av import- och exportpriser.
Export- och importpriser bestams exogent utanfér modellen. De sétts pa
nivaer som representerar aktuella EU-priser. For de flesta produkter
motsvarar det svenska exportpriset interventionspris, medan importpriset
motsvarar interventionspris plus transportkostnader till Sverige.

Det antas att jordbrukare inte kan diskriminera mellan inhemska och
utlandska marknader. Foljaktligen utgdr modellen fran att jordbrukare
enbart har att acceptera de priser som marknaden sétter. Aven om
modellen antar normal negativ priselasticitet fér konsumenter, agerar inte
jordbrukare strategiskt for att t.ex. begransa utbudet for att uppna hogre
priser —med ett undantag. Nar man satter priset pa mjolk, antas en
bestamd del av priset pa farsk mjolk fordelas internt till andra
mj6lkbaserade varor. Denna justering motsvarar den gamla
prissattningsstrukturen i jordbrukarnas kooperativ for mjolkprodukter.
Aven om det saknas klara belagg for en sddan prissittningsmekanism idag,
& det véart att notera att priset pafarsk mjolk for konsumenter liksom
jordbrukarens leveranspris & hogrei Sverige an i de flesta andra EU-
lander, samt att prisutvecklingen inom mejerivaror tyder pa kade
marginaer i foradlingen under senare .

Priser kan i Sverige varieramellan men inte inom regioner. Lokala
skillnader i produktion och konsumtion leder till intern inhemsk handel i
Sverige. Priserna kan variera beroende av inhemska transportkostnader.
Modellen bygger pa genomsnittsdata. Uppgifter for avkastning och
kostnader representeras av regionala- och gruppgenomsnittdata.
Dérigenom kan modellen representera nationen eller en region pa ett
enklare sétt an en modell byggd paickelinjéra kostnads- och
efterfrégefunktoner. Som ett resultat dérav blir modellresul aten
"troskelberoende” d.v.s. modellen kan dverreagera vid vissa kritiska
nivaer. Det kan t.ex. varasd att vid ett visst pris anvands stora arealer
odlingsbar mark till spannmalsproduktion men vid ett obetydligt 1agre pris
anvands merparten av marken till andra andamal eller anvéandsinte als.
Né&r I6nsamheten i en aktivitet & naranoll eller ndra den [6nsamhet som
erhdllsi den basta alternativa anvandningen av de insatsvaror som knyts
till aktiviteten, kan smaforandringar i priser orsaka dramatiska effekter i
modellosningarna. Det kan &ven noteras att modellen véljer att anvanda
insatsvaror sa snart som det existerar en aktivitet som skapar en positiv



Ds1998: 69 Metod 11

vinst. A andra sidan valjer modellen adrig en aktivitet som &r kopplad till
negativ avkastning, om det inte krédvs som en del av vaxelbruket.

Aven om modeller av det hér slaget tenderar att 6verdriva en del
effekter, begrénsar detta inte nddvandigtvis modellernas anvéndbarhet.
Resultaten kan i varje fall illustrera den reformerade jordbrukspolitikens
andrade incitamentstrukturer. Beréknade inriktningar pa produktions- och
konsumtionsforandringar kan sdga oss nagot vasentligt om den nya
politiken, aven om de absoluta beloppen kan ifragasittas.

Resultat fran modellkorningarna kompletteras med att antal ansatser.
Pa gardsniva kommer bokforingsdata fran aktuella jordbruk att anvandas.
Enkla berékningar, litteraturstudier samt analytisk granskning av
resultaten kommer ocksa att nyttjas. Studien inriktar sig pa Sverige.
Effekter i andralander refereras men undersoks inte grundligare.

Referenser:

Jonasson, Lars, 1996, Mathematical programming for sector analysis.
Dissertations 18. Sveriges lantbruksuniversitet, Institutionen for ekonomi,
Uppsaa
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3 Effekter pa sektorsnivai Sverige

| detta kapitel analyseras effekten av Agenda 2000 pa svenskt jordbruk,
jamfort med en fortsdttning av den nuvarande politiken. De bada
scenarierna beskrivs kortfattat nedan. Kapitlet innehaller skattningar av de
huvudsakliga effekterna. Resultaten aterges forst pa nationell niva
Dérefter uppmarksammas nagra regional a konsekvenser.

3.1 Scenario med nuvarande politik

Nar man diskuterar effekterna av Agenda 2000 blir referenspunkten viktig.
Sverige har varit medlem av Europeiska Unionen i endast tre &r. Atskilliga
exempel visar att svenskt jordbruk &nnu inte anpassats helt till de nya
forhallandena:

For det forsta, jordbruk &r en aktivitet med |angsiktig anpassning.
Omstallning tar tid. Nuvarande produktionsmonster aterspeglar
fortfarande den svenska jordbrukspolitiken fran tiden innan vi blev
associerade med EU.

For det andra, allaférandringar i jordbrukspolitiken som hanger
samman med var associering har inte inforts samtidigt. Nagra
bestdmmel ser, som t.ex. miljostod till permanent vall, har funnitsi mindre
an ett ar. (Brist pa budgetmedel och behov av delfinansiering i
kombination med begransade méjligheter att formulera och genomféra alla
atgarder i CAP strax efter det att Sverige gick med i EU, forklarar det
gradvisainférandet av vissa av atgarderna.)

For det tredje, det agromonetara systemet finns fortfarande men skall
upphora. En avveckling av det agromonetéra systemet forutsétter en
minskning av stédet till svenskt jordbruk.

Eftersom vi &r intresserade av effekterna av Agenda 2000 per se,
kommer Agenda 2000-berakningarna att jamféras med en berékning av
vad som skulle haintréffat, om den svenska jordbrukssektorn, i
model ltermer, hade anpassats till den befintliga CAP av & 1998.
Policyresultatet, en varaktig jamvikt med nuvarande prisnivaer,
direktbidrag, kvoter etc kallas "nuvarande politik". Vidare, eftersom
analysen inriktas pa Agenda 2000-forslaget, avskaffas det agromonetéra
systemet aven i scenariot med "nuvarande politik" och véxelkursen stannar
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vid 8,65 SEK/ECU. Denna siffra motsvarar en genomsnittlig vaxelkurs for
perioden 970101-980630.

Oaktat detta, kommer beréknade skillnader att kompletteras och
jamforas med aktuella siffror for svenska forhallanden, eftersom det kan
varaav intresse att relatera resultaten ocksatill nuvarande forhallanden.
Skillnaderna mellan en optimal anpassning palang sikt till den nuvarande
politiken och den nuvarande produktionen &r i ndgrafall signifikanta. Som
framgér av tabell 3.1, visar modellen att svenska jordbrukare borde
producera mer oljevaxter under den nuvarande politiken, an vad de
faktiskt gor. Resultatet kan forklaras av forhallandet mellan de siffror som
valts for spannmal och oljevaxter i modellen. Enligt sdval de allmanna
rekommendationerna fran vaxtodlingsradgivarna, som ett antal
berékningar av I6nsamheten i produktionen, tycks oljevaxter vara mer
|6nsamma "' pa papperet" an vad som kommer till uttryck genom de
svenska jordbrukarnas beteende. PA motsvarande sétt visar modellen att
om den nuvarande politiken skulle varai tio ar, skulle betydande
forandringar i markanvandningen komma att aga rum. Setabell 3.2. Mer
mark skulle komma att anvandas for oljevéxter och i synnerhet for vall,
medan markanvandningen i spannmalsproduktionen skulle komma att
krympa. Tradesuttag skulle ocksa vara attraktivt. Andelen av basarealen
som &r trada skulle 6ka fran 13 procent till 17 procent. Basarealen &r den
areal som anvands for spannmal, oljevéxter, proteingrédor och trada.

3.2 Grundscenariot med Agenda 2000

I grundscenariot for Agenda 2000 gor man modellberékningar med EU-
kommissionens reformférslag fran mars 1998. Marsforsaget inkluderar ett
antal dppnaval som maste goras pa nationell niva. Antaganden om valet
av nationella parametrar har gjorts efter diskussion med det svenska
jordbruksdepartementet.

Ett tak for frivilliga arealuttag - tréda - sétts vid 50 procent av
basarealen pa gardsniva, om inte marken anvands for produktion av
biocenergi. (Det antas att arealen med energigrodor kan 6ka med hdgst 50
procent fran nuvarande niva.)

Nationella kuvert: Mjolkkuvertet utbetalas som ett extra enhetsbidrag,
d.v.s. som ett direktbidrag per virtuell ko. Notkottskuvertet riktas mot
extensiva produktionsformer. Det inneb&r att man ger ett maximalt
direktbidrag pa 55 ECU per diko, ett maximalt direktbidrag till slaktkvigor
pa 255 ECU, fordelar resterande medel pa stutar sa langt majligt och
darefter patjurar. Efter beraknade justeringar slutar dettai 120 ECU per
stut och inget till tjurarna.
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Extensifieringsbidraget har faststélltstill 100 ECU. Areal kvalificerad
for extensifieringsbidrag inkluderar: permanent bete, bete pa akermark och
omraden dér djur kan beta efter en vallfoderskord. S.k. cross-compliance
och modulering ingdr inte i basscenariot.

Sverige har ett sérskilt nationellt stod till de norraregionerna— de
"arktiska omrédena" (norr om 62:a breddgraden). Enligt
anglutningsavtalet, dér forutsattningarna for det nationella stodet
specificeras, tilldts inte detta stod att 6ka. Nordliga omraden kommer att fa
en utokning av sina mjolkkvoter. Samtidigt maste stodet till
mj6lkproduktionen minskai motsvarande grad for att halla det nationella
stodet pa oforandrad niva

| basscenariot antas marknadspriserna sjunka lika mycket som den
foreslagna reduktionen av interventionspriserna. Konsekvenserna av nagra
av dessa antaganden kommer att granskas langre fram i rapporten.

3.3 Resultat av model|berdkningarna

3.31 Effekter pa produktion

Som en fdljd av Agenda 2000 vantas produktionsvérdet sjunkamed 17
procent, fran 2,3 miljarder ECU till 1,9 miljarder ECU. (Siffrorna aterger
den andel av den svenska jordbruksproduktionen som fangas upp i den
valda modellen och ar darfor lagre an om hela jordbruksproduktionen
inkluderats.) Nedgangen kan delas upp i en nedgéng i produktionsvolymen
(0,13 miljarder ECU) och i en nedgang i priserna (0,27 miljarder ECU).
Forandringarnasummerasi tabell 3.1.
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Table3.1 Berdknad produktion (i 1000 ton)
1998 Nuvarande Agenda2000 Forandring i

prelimindrt**  politik bas procent
Spannmal 6 462 5173 4728 -9
Oljevéaxter 116 176 218 24
Sockerbet 2801 2651 2651 0
vall * 4413 4 396 0
Mijolk 3280 3300 3373 2
Notkott 149 131 113 -17

* Inga siffror tillgdngliga, **1998 prelimindrt har berdknats genom att
anvinda genomsnittsskérdar till 1998 drs areal for olika grodor,
medan djuren och mjolken representeras av 1997 ars verkliga siffror
Kélla: SCB och modellberékningar i SASM

Produktionen av spannmal och nétkétt antas sjunka som ett resultat av
reformen, medan mjdlk och oljevéxter 6kar. Férandringar i mjolkproduk-
tionen foljer direkt av den utkade mjolkkvoten. | Agenda 2000 kommer
Sverige att fa utckade mjolkkvoter riktade till unga jordbrukare och till de
norradelarnaav Sverige. (A andrasidan 6kas inte véardet av de
kompenserande direktbidragen till mjolkkor pa nationell niva utan de
minskas i stéllet proportionellt for allainnehavare av kvoter. Som ett
resultat kommer alla nuvarande mjdlkproducenter i sddra Sverige att
upplevaen relativ vafardsforlust jamfort med producenter i norra Sverige,
liksom till producenter i t.ex. Danmark.)

Spannmal sproduktionen berdknas i basscenariot ga tillbakatill
forman for trada. | manga delar av Sverige blir det mer 16nsamt att ta ut
mark ur spannmal sproduktionen och fa direktbidrag for trada, om man
jamfor med att investerai maskinutrustning for uthalig
spannmal sproduktion.

Né&r det géller oljevaxter & situationen annorlunda. De berdknade
nettoeffekternainnebar en minskning av den besadda arealen med
omkring 4 procent och en produktionsokning pa omkring 25 procent. Detta
tamligen forbryllande resultat kan forklaras av en 6vergang fran var- till
hostsadd av oljevaxter. Med utokad tréda blir det dessutom méjligt med en
vaxtfdljd som inkluderar mer hostoljevaxter, vilket ger hogre
genomsnittsskordar.

Nér de nationella siffrornadelas upp i regionala, & skillnadernai
bordighet synligai det regionala monstret. Pa détternai sodra Sverige
minskar spannmal sproduktionen ndgot, medan den sjunker patagligt i
andraregioner. (Vissaregionalasiffror presenterasi tabellerna 3.4 och
35)

No6tkottsproduktionen sjunker avsevért som ett resultat av Agenda
2000-forslaget. Sjunkande I6nsamhet i produktionen av slaktkvigor och
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andrade regler for dikor ar de viktigaste forklaringarna. Effekten pa
notkottsproduktionen diskuteras vidare i anslutning till tabell 3.3.

Flask omfattas inte av férdlagen i Agenda 2000 och berérs endast
indirekt. Tva kommentarer kan vara véarda att namnai samband med flask.
For det forsta har forandringar pa notkéttsomradet, med lagre
konsumentpriser pa n6tkott, satt en prispress pa flask. Uppskattningar av
traditionella korspriselasticiteter mellan notkott och flask identifierar
vanligen en betydande substituti onseffekt med avseende pa férandringar i
relativpriset mellan de tva | modellberdkningarna sjunker
konsumentpriserna pa notkott med omkring 22 procent, nagot som
naturligtvis paverkar efterfragan pa flask. Samtidigt finns det en langsiktig
trend i konsumtionsmonstret till fordel for "vitt" kott.

For det andra kommer den féreslagna sankningen pa EU-niva av
interventionspriset for spannmadl att ledatill en anpassning av
exportsubventionerna for flaskkott, proportionell mot den genomsnittliga
andelen spannmal i svinfoder. Traditionellt har svenska fl&skproducenter
anvant en hogre andel spannmal i foderblandningar &n den genomsnittlige
EU-producenten och kommer darfor att, aminstonei det korta
perspektivet, tjana relativt mer pa denna forandring.

3.32 Effekter pa markanvandningen
Table3.2 Berdknad anvandning av jordbruksmark (i 1000 hektar)

1998 Nuvarande Agenda2000 Forandring

preliminart*  politik bas i procent

Hostsad 440 311 305 -2
Vaérsad 861 736 642 -13
Oljevaxter 55 83 80 -4
Tréda 209 229 370 62
Vall 963 1249 1192 -5
Potatis 33 40 40 0
Sockerbetor 60 58 58 0
Ovr. grodor 127 63 88 40
Totalt 2748 2 768 2 768 0
Brukad 2509 2 526 2367 -6
Trada** 13% 17% 26%

*1998 prelimindrt har berdknats genom att multiplicera prelimindra
uppgifter fran SCB avseende grédval med genomsnittsskordar for
respektive grodor, ** Siffran visar trdda i procent av basarealen (som i
modellen dr summan av de fyra forsta raderna i tabellen)

Kélla: SCB och modellberékningar i SASM
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Det allménnaintrycket &r att den optimala anvandningen av den
odlingsbara marken inte méarkbart skulle foréndras under Agenda 2000.
Den viktigaste férandringen & den pétagliga utékningen av tradesarealen.
Véargrodorna, som har 1agre skordar men som kan odlas under mindre
gynnsamma forhdllanden &n vintergrédor, minskar samtidigt.

Tabell 3.3illustrerar det berdknade antalet djur. Resultatet paverkas
av utformningen av de nationella kuverten.

Tabell 3.3 Berdknat djurantal (i 1000-tal, siffror for tjurar, stutar and
kvigor representeras av slaktade djur per ar)

1998 Nuvarande Agenda Forandringi
preliminart*  politik 2000 bas procent

Mjdlkkor 442.0 455.9 466.0 2
Am- och dikor 163.0 140.1 106.0 -24
Tjurar 249.8 164.3 42.4 -74
Stutar 114 78.6 191.1 143
Kvigor for slakt 53.3 335 21.2 -37

* Mjélkkor och am- och dikor representeras av prelimiindra siffror
fran SCB, tjurar, stutar och kvigor for slakt representeras av uppgifter
frdan 1997

Kélla: SCB och modellberékningar i SASM

Animalieproduktionen

Den méttliga 6kningen i antalet mjolkkor & en direkt foljd av utokningen
av den svenska mjo6lkkvoten. Inom gruppen kéttdjur beddmer man att
produktionen forandras drastiskt med en stor nedgang i antalet dikor och
tjurar, vilket delvis motverkas av en stor uppgang av antalet stutar. FOr
dikor har nedgangen tva orsaker. Den &r en foljd av |agre kottpriser men,
annu viktigare, av andrade regler. For Sveriges del innebéar Agenda 2000-
forslaget en minskning av den nationella nivan pa djurbidrag for dikor.
Eftersom svenska jordbrukare inte utnyttjade hela bidragstilldelningen ar
1996, har den totala nivan sankts fran 155 000 till 132 500 bidragsratter i
forslaget, trots att det aktuella antalet dikor var 164 000. Jordbruksverket
satte igang en administrativ process for omférdelning av kopremier fran
jordbrukare som inte anvande dem till jordbrukare som ville utbka sin
produktion 1996 och till jordbrukare som hade dikor utan bidrag. Under
detta &r omfordel ades omkring 10 000 bidragsratter. Omfordelningen av
bidragsratternatill dikor kan ses som ett exempel pa de svenska
jordbrukarnas anpassning till CAP. Det bdr dock noteras att det i
modellberakningarna, for anpassningen till nuvarande CAP, inte &
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[6nsamt for svenska bonder att anvanda den nationella kvoten for
dikobidrag fullt ut.

I Agenda 2000-forslaget har dikobidragen forandrats. | férslaget
skulle aven kvigor kvalificerafor 20 procent av bidragsratterna. Da
troligtvis de flesta dikoproducenter har rekryteringskvigor pa upp till
atminstone 20 procent av antalet dikor, kommer detta forslag att paverka
producenterna pa samma sitt som en minskning av antalet bidragsratter
med 20 procent. FOr jordbrukare som foder upp dikor kommer det att vara
vedertaget att inkludera rekryteringskvigor upp till 20 procent av det totala
antalet enhetsbidrag. Dérmed sjunker antalet dikor med 20 procent. Den
totala nedgangen i kottproduktionen i Sverige bedoms bli mindre an 15
procent.

Det kan ocksa noteras att med en andrad produktionsinriktning fran
tjurar till stutar kommer det totala antalet djur att 6ka. Stutar vaxer
l&ngsammare &n tjurar. | modellen antas stutar ha en uppfodningsperiod
som &r 33 procent langre an den for tjurar.

I modellberdkningarna &r inte kottproduktionen [6nsam i Sverige utan
direktbidrag i form av djurbidrag, extensifieringsbidrag och miljoprogram.

Regionala konsekvenser

Sverige delasi modellen upp i tio produktionsregioner (sefig 3.1).
Regionerna har samma geografiska granser som CAP-stdden givit upphov
till. Region 1 utgdr den mest nordliga och arktiska delen av Sverige med
smagardar och en liten andel vaxtodlingsgardar. Den har tamligen
ogynnsamma jordbruksférutsdttningar, skog och bergslandskap dominerar
i ett mycket glest befolkat omrade utan storre stéder. Huvudprodukten i
jordbruket & mjolk. Region 1 kvalificerar for hogsta L FA-stddet och for
Ovrigt nationellt finansierat jordbruksstod.

Region 2a &r den for jordbruk nast simsta aven om forutséttningarna
ar likartade med dem i Region 1. Den & mycket glest befolkad och
inbegriper kustomraden och dvdalar i norra Sverige samt skogsdistrikt i
vastra Sverige. Sma- och deltidsjordbruk dominerar och de storre
jordbruken & mjolkgardar.

Region 2b finner vi i det sydostra hornet av Norrland med négot
béttre produktionsvillkor ani de forratva, aven om strukturen &r likartad
med mycket skog och smajordbruk. Regionerna 2a och 2b &r beréttigade
till nationellt stéd och till LFA-st6d.

| region 3 & brukningsforhallandena annu nagot béttre, men
fortfarande ar strukturen likartad med de tidigare omradena. Regionen 3
kan ges LFA stdd liksom den |agsta nivan av nationel It stod.
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Regionen 4 kan ges LFA-st6d men inte nationel It finansierat stod.
Regionen har en vaxtodlingsandel i niva med riksgenomsnittet och
befolkningstétheten & nagot hdgre an for de namnda regionerna.

Region 5a omfattar skogsomradenai sodra Sverige. Andelarna
sméagardar och spannmalgordbruk & sma da mjolk- och kottproduktionen
dominerar. Regionen &r intressant ur biologisk diversitetssynpunkt.

Regionen 5b kan ocksa ges L FA-stdd och har |agre skogsandel och
mer spannmal an 5a. Region 5c utgor gransen for LFA-stodet. Den kan fa
regionalt miljéstdd men inte ges regionalt stdd till animalieproduktionen.
Regionen gransar till sléttbygderna och kénnetecknas av blandningen av
skogs- och déttbygd. Mjolk och kétt dominerar produktionen och
forekomsten av hagmark & hdg. Regionen 9m inbegriper déttbygdernai
mellersta Sverige. Akermarken & mestadels gammal sj6botten med stort
lerinnehdll. Produktionen &r koncentrerad pa spannmalsodling pa tamligen
stora gardar. Regionen kan inte fa L FA-stod.

Regionen 9c, dutligen, omfattar de sydligaste déttbygderna med
bordigajordar och goda produktionférhallanden. Spannmalsodlingen ar
omfattande, men potatis, sockerbetor och grénsaker &r viktiga produkter
liksom den intensiva animalieproduktionen, med en stor andel av svin- och
fjaderféproduktionen. (Regionen M1 i figuren utgér i modellen en mindre
del av dennaregion.)
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Figur 3.1 Regioner i modellberékningarna

Figur 3.1 finns endast i den tryckta upplagan



Ds 1998: 69 Effekter pd sektorsniva 22

Modellen ger en hel del regionala utsag. | tabellerna 3.4 och 3.5 ses
effekterna av Agenda 2000 pa syssel sattningen, produktionen och
direktstoden. Nagra miljoparametrar visasi tabellen 3.9

Tabell 3.4 Effekter av Agenda 2000-férslaget paregional niva:
sysselséttning, produktion och direktstod; scenariot
nuvarande politik = 1.00

Arbetstimmar Produktions Produktions- Direktstod

volym varde
Region 1 0.95 1.01 0.85 1.27
Region 2a 1.05 1.13 0.97 1.29
Region 2b 0.98 0.98 0.84 1.15
Region 3 0.99 1.00 0.83 1.06
Region 4 1.00 1.02 0.85 1.26
Region 5a 1.00 1.00 0.84 171
Region 5b 1.03 0.96 0.82 1.70
Region 5¢ 1.05 0.97 0.80 152
Region 9m 0.91 0.96 0.82 1.19
Region 9s 0.98 1.00 0.90 1.31
Sverige 0.98 0.99 0.85 1.33

Kalla: Modellberdkningar i SASM

Med Agenda 2000 sjunker sdval sysselséttningen som produktionen - i
volym och vérde - medan direktstoden ckar. Da produktionen skiftar fran
spannmdl och katt till mjolk, gesinte minst vissaregionala effekter. | de
béttre regionerna blir trada ett gynnsamt alternativ i Agenda 2000 med den
sydligaste regionen som ett undantag. Dér & spannmalsodling sa |6nsam
att den mestadels slar ut tradesalternativet.

Mj6lkproduktionen ckar pa den nationella nivan och stegringen
koncentrerasttill regionerna 2a och 4. Den pétagliga uppgangen i det
nordliga Sverige & en konsekvens av kvotfordelningen dit och av att
|6nsamheten dér blivit som stérst genom det regionala stodet. Dessa
omraden synes uppenbarligen ha blivit 6verkompenserade utifran sina
naturliga handikapp. Sdlunda har investeringarnai mjo6lkproduktionen
blivit mest |l6nsammai de minst produktiva regionerna.
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Tabell 3.5 Regionalaforandringar i tréda, spannmal sproduktion samt
produktion av mjolk och koétt under Agenda 2000 jamfort
med scenariot nuvarande politik (som & lika med 1.00).

Trada Spannmal Mijolk Notkott
Region 1 0.25 0.97 1.00 1.02
Region 2a 0.21 0.90 1.25 1.03
Region 2b 0.22 0.97 0.99 0.98
Region 3 0.27 0.97 1.00 0.99
Region 4 0.85 0.87 1.06 0.98
Region 5a 0.80 0.62 1.01 0.94
Region 5b 4.46 0.96 1.00 0.79
Region 5¢ 0.70 0.68 1.00 0.72
Region 9m 1.88 0.87 1.01 0.79
Region 9s 1.37 1.02 1.00 0.69
Sverige 1.61 0.92 1.02 0.87

Kélla: Modellberdkningar i SASM

Aven notkottsproduktionen omfordelas fran de mer till de mindre
produktiva regionerna genom att 6kai nordliga distrikt och minskai de
gydligaste sl&ttbygderna. Detta &r ett resultat av Okat stod till notkott,
mjolk och vall i norr och minskat stod till spannmal i soder.
Omallokeringen av stédet forstérker ett redan existerande
produktionsmonster.

Regionen 5c¢ & liten och speciell, beldgen mellan skogs- och
déttbygd. Den kan faregionalt stod till vall, menintetill djur. Agenda
2000 ger dér sankt |6nsamhet i spannmal sproduktionen. Under dessa
forutséttningar blir det mest [6nsamt att producera grovfoder till
forsaljning, varvid vallproduktionen 6kar pa bekostnad av spannmal och
trada. Grovfodret sdjstill animalieproducenternai sléttbygderna (dér
spannmal och tréda ar |6nsammare) och dem i skogsbygderna (dar
grovfoderproduktionen &r for kostsam, men animalierna erhdller kraftigt
stod).

Deregionala skillnadernai direktstod relateras mest till de regionala
skillnadernai produktionsvillkoren. | sléttbygderna (9m och 9s) domineras
produktionen av spannmal, svin och fjaderfa, dar |6nsamheten sénks nagot
eller & oférandrad med Agenda 2000 forslaget. | skogsbygdernai sbdra
Sverige (5a, 5b och 5¢), dar mjolk- och kéttproduktion dominerar,
paverkas produktionen mest av omfordelningen fran pris- till direktstod.
Det synstydligt i den storanedgangen i produktionsvarde och den
patagliga uppgangen i direktstdd. Produktionsvardet sjunker patagligt
ocksai de nordligaomradena (1, 2, 3, och 4). Dessaregioner erhaller
redan idag mycket direktstdd i form av regional- och miljostod. Genom att
dessa stod hélles oférandrade i Agenda 2000 okar inte direktstodet relativt
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sett likamycket som i regionerna 5a, 5b och 5c, trots att den absoluta
Okningen per produktenhet & densamma.

3.4 Effekter pa lonsamhet och intakter fran
jordbruket

Jordbrukarnas samlade férluster berdknas bli 62,5 miljoner ECU nér
optimal anpassning till Agenda 2000 forslaget jamférs med en optimal
anpassning till den nuvarande CAP. Forlusterna beror i huvudsak paden
sankta l6nsamheten i spannmal sproduktionen.

Effekterna kan beskrivas utforligare genom forandringarnai den
relativaldnsamheten for olika produktionsaktiviteter. | tabell 3.6 nedan,
presenteras model |berékningarna av produktionsoverskotten i relation till
de "fasta produktionsfaktorerna’ . Intakter efter rérliga kostnader —
dverskottet — har beréknats och fordelats pa den fasta faktorn i varje
aktivitet, med det resultat som visasi tabell 3.6.

Tabell 3.6 Producentdverskott fran fasta produktionsfaktorer (i miljoner

ECU)
Nuvarande Agenda2000 Foéréandringi

politik bas procent
Akermark 321.4 214.1 -0.33
Betesmark 12.8 13.6 0.06
Sockerkvoter 44.5 47.2 0.06
Mjolkkvoter 423.5 437.5 0.03
Bidragsréitt, dikor 0.0 25.2
Mjolkstall 10 kor 0.3 0.3 0.06
Mjolkstall 25 kor 135 13.7 0.02
Mjolkstall 45 kor 100.2 102.0 0.02
Am- och dikostall 49 2.2 -0.54
Tjurstall 39.3 35.0 -0.11
Totalt 1007.1 944.6 -0.06

Kélla: Modellberdkningar i SASM

Overskottsbegreppet i tabellen kan illustreras med exemplet
dikobyggnader. Nér de variabla kostnaderna &r tackta fordel as det
aterstéende dverskottet till den areal som krévs for uppfodning. Denna har
ett implicit alternativvéarde, beréknat som ett “skuggpris’ i modellen.
Dikorna maste bara denna alternativkostnad. Det som sedan &terstar av
overskottet maste tacka kostnaden for uppfodningen, vilken kan variera
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mellan regionerna beroende pa befintligt bestand och den regionala
produktionsstrukturen. Dikobidragen okar det resterande 6verskottet.

Ett antal iakttagelser kan goras utifran siffrornai tabell 3.6.
ProducentGverskotten minskar pa jordbruksmark, innebérande att det
kapitaliserade vérdet av spannmalsodlingen sjunker med Agenda 2000.
Minskningen av interventionspriset for spannmal sétter ocksa en implicit
press pa produktionen av grovfoder, eftersom den i viss utstrackning kan
utgora ett substitut for spannmal i djuruppfodningen.

Spannmal sproduktionen kompenseras delvis for prisreduktionen, men
det hégre direktbidraget till odlingsbar mark omfattar inte &ngsmark. Som
en effekt av dessa forandringar kommer grovfoder att erséttas av
spannmal. Samtidigt kommer betet att bli mer attraktivt for
foderproduktion jamfort med det grovfoder som produceras pa odlingsbar
mark.

Ett annat resultat &r att véardet pa sockerkvoterna okar, aven om
sockerodlingen inte explicit omfattas av Agenda 2000-forslaget. Minskad
[6nsamhet i alternativ anvandning av marken forklarar vardestegringen.

Mjolkkvoterna stiger ocksai véarde, trots det faktum att det sénkta
mjolkpriset inte helt kompenseras av direktbidragen till de virtuella korna.
L &gre kostnader for foderspannmal, ensilage och bete (som ett resultat av
lagre markpriser) svarar for en del av denna effekt. Vidare kapitaliseras
&ven notkreaturshidragen i moderdjuren och da manga av stutarna kommer
fran mjolkkor, ger &ven stutarna ett positivt bidrag till véardet av
mj6lkkvoterna. Modellberékningar av jamviktspriserna for tjurkalvar visar
en okning fran 286 ECU i nuvarande policyscenario till 545 ECU i
basscenariot med Agenda 2000. Delar av denna 6kning kommer likasa att
kapitaliserasi mjolkkvoterna.

Den starka uppgangen av producentdverskottet for dikobidrag kan
forklaras med 6kningen av bidragsratten i sig, men ocksa med att bidragen
till tjurar och stutar kommer att kapitaliserasi bidragsrétternatill
moderdjuren. Resultatet ar starkt paverkat av utformningen av det svenska
nationella kuvertet. Aven extensifieringsbidrag och miljostod kommer i
n&gon man att kapitaliserasi bidragsratterna for dikor. Samtidigt halveras
producentoverskottet i dikobeséttningarna, eftersom antalet dikor
begransas av antalet bidragsratter. | nagraregioner blir foljden ett
Overskott av dikor.

Vi kan beskriva nagra effekter av den andrade |6nsamheten ocksai
anvandningen av och bidragskapaciteten for fasta faktorer. For
produktionsfaktorer som kan anses fasta, & den viktigaste férandringen en
minskning i nyttjande av de totala dikobidragen med 24 procent. Ocksa
den beréknade anvandningen av tjurstallar minskar med 7 procent. En liten
minskning, 3 procent, i nyttjandet av de naturliga betesmarkerna kan ocksa
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ndmnas. Berakningarna omfattar allt naturligt bete som anvands som
foderareal i modellen.

Ett annat sétt att askadliggora den andrade |6nsamheten &r att inrikta
sig pa skuggpriserna for resurserna somi tabell 3.7.

Table3.7 Berdknad betalningsformaga for fasta produktionsfaktorer
(ECU per enhet)
Arskostnad Nuvarande Agenda  Forandring i
politik 2000 bas procent

Akermark - 116.1 774 -33
Betesmark - 29.0 316 9
Sockerkvoter - 773.8 821.2 6
Mjdlkkvoter - 0.1 0.1 1
Bidragsrétt, an och diko - 0.0 189.9

Mjolkstall 10 kor 679.8 431 459 6
Mjolkstall 25 kor 582.7 112.7 114.5 2
Mjolkstall 45 kor 485.5 405.4 412.5 2
Am och dikostall 83.2 51.7 37.6 -27
Tjurstall 83.2 101.3 98.6 -3

Kélla: Modellberdkningar i SASM

Den lagre |6nsamheten i spannmal sproduktionen leder till en 6kning av
tradan. Nettoeffekten blir kapitalforluster foér markagarna.
Betalningsférmagan for betesmark okar, &ven om den beraknade
resursanvandningen minskar, eftersom modelluppskattningarna visar ett
lagre antal moderdjur. Dessa djur har en hogre betal ningsformaga for den
mindre areal betesmark som de betar. | basscenariot i Agenda 2000 finns
det i ndgraregioner inte tillrackligt med djur for att beta hela den totala
arealen tillganglig naturlig betesmark.

ModelIresultaten indikerar att Agenda 2000 ger tamligen begrénsade
forandringar i jordbruksproduktionen ochi det totala
producentdverskottet. Forlorarna ar huvudsakligen markagarna.
Forlusternai vaxtodlingen uppvags delvis av vinster i
animalieproduktionen. En mj6lkproducent kommer t.ex. att uppleva
forluster i vaxtodlingen p.g.a. lagre spannmals-priser. Som en effekt av
lagre spannmal spriser och sénkta markvarden kommer dven vardet pa
foder att sjunka. Eftersom mj6lkproducenterna oftast producerar en stor
andel av sitt eget foder, kommer forlusternai vaxtodlingen att resulterai
|agre foderkostnader. Aven om spannméals-producenter, eller snarare
marké&gare med spannmal sproduktion, &r nettofdrlorare i Agenda 2000-
forslaget, utgjorde de den grupp som tjanade mest pa det svenska EU-
medlemskapet.
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34.1 Effekter pa miljon

Svenska nationella, politiskamal inom jordbruket galler miljGaspekter
som biodiversitet, 6ppna landskap och minskade |ackage av gédnings- och
bekampningsmedel. Nagra resultat med anknytning till dessa aspekter
sammanfattasi tabell 3.8 nedan och diskuteras mer i detalj i kapitel 13.

Tabell 3.8 Effekter av Agenda 2000 pa miljon och syssel séttningen
Nuvarande Agenda2000 Foéréndring

politik bas i procent
N till vatten, miljoner ton 419 41.0 -2
Ammoniak, miljoner ton 50.9 49.7 -2
Metan, miljoner ton 150.6 147.0 -2
N i handelsgtdsel, miljoner ton 154.6 135.9 -12
P i handelsgddsel, miljoner ton 14.6 12.7 -13
Bekdmpningsmedel, miljoner ECU 55.5 59.6 7
Dragkraft, miljoner timmar 24.9 22.9 -8
Vél havdad naturbetesmark* 337.0 335.0 0
Arbetstimmar, miljoner 76.9 75.7 -2

* [ 1000-tals hektar
Kéla: Modellberdkningar i SASM

| modellen & anvandningen av bekampnings- och gédningsmedel fixerad
per hektar for olika grddor, d.v.s. det finns inga beréknade férandringar i
optimal anvandning p.g.a. andrade relativpriser.

Utokad trada kan vara positivt ur miljésynpunkt. Om véxter tacker
den tradade marken, kan detta mycket val minska lackaget av kvave och
fosfor. Om, a andra sidan, tradan inte &r tackt och inte skots pa ratt sétt,
kan lackaget likva 6ka, atminstone pa kort sikt. De foreslagna
forandringarna gor vall pa dkermark mindre konkurrenskraftig och
eftersom lackaget fran vallen ligger paen lagre niva an for
spannma smark, kan denna forandring anses vara negativ ur
miljosynpunkt. | den nationella svenska politiken anses vall pa akermark
betydelsefull och det finns ett fungerande miljostédprogram for att
stimul era denna produktionsinriktning.

En annan tankbar negativ effekt kan félja av dessa férandringar.
Enligt tidigare svenska studier har det 6ppna jordbrukslandskapet ett
betydande vérde i svenskarnas 6gon (Drake, 1992). Tradad mark kan,
omvant, anses som mindre vardefull an betesmark.

Uttver dessa effekter kan vi lagga méarke till att antalet kéttdjur kan
minska som en konsekvens av Agenda 2000, med minskad anvandning av
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naturlig betesmark som foljd. Traditionellt nyttjande av naturliga
betesmarker prioriteras hogt av svenska myndigheter. Modellen beréknar
okad betalningsférméaga och ett hogre producentverskott for bete pa
naturbetesmark.

Effekternakan bli besvérandei de norradelarna av Sverige. | dessa
regioner baseras ofta animalieproduktionen pa arrenderad mark.
Djuruppfddare kan arrendera manga mindre markbitar till 1ag eller ingen
kostnad, eftersom alternativvardet av jordbruksmark &r 1agt. Detta kan
forandras om Agenda 2000 forslaget implementeras. Se kapital 8 for
vidare diskussion.

Tabell 3.9 Néagramiljéindikatorer uppdel ade efter region, férandringar
under Agenda 2000 scenariot jamfort med nuvarande politik

scenario.

Kvave Fosfor Pesticider Anvandning av

naturbetesmark
Region 1 0.80 0.75 0.89 0.84
Region2a  0.94 0.90 0.91 0.97
Region2b  1.00 0.97 0.98 1.00
Region 3 0.99 0.98 0.97 1.00
Region 4 1.00 0.99 0.83 1.00
Region5a  0.97 0.96 0.70 1.03
Region5b  0.94 0.93 1.03 1.10
Region5¢c  1.03 0.94 0.68 1.34
Region9m  0.85 0.86 1.26 0.76
Region9s  0.95 0.97 1.02 0.70
Sverige 0.92 0.92 1.07 0.94

Observera att siffrorna i tabell 3.8 avser kvive och fosfor i
handelsgédsel, medan tabell 3.9 giller den totala anvindningen
inklusive stallgodsel

Kélla: Modellberdkningar i SASM

3.4.2 Effekter pa budget och vafard

Budgeteffekterna har beraknats fran en strikt inhemsk utgangspunkt.
Modellen har inga direkta kopplingar till EU-budgeten som helhet. Darfor
kalkylerar den inte med forandringar i det svenska bidraget till EU-
budgeten. | tabell 3.9 sammanfattas de beréknade féréndringarnai
jordbrukssttd via budgeten.
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Table3.10 Berdknade utbetalningar av olika stéd (i miljoner ECU)

Nuvarande Agenda 2000 Forandring i

politik bas procent
Arealbidrag spannmal 266.6 292.0 10
Arealbidrag oljevéxter 36.1 24.7 -32
Arealbidrag uttagen mark 73.3 113.6 55
Arealbidrag varaktig vall 85.1 81.3 -4
Djurbidrag mjolkkor 0.0 75.3
Djurbidrag handjur, tjur 20.7 9.0 -56
Djurbidrag handjur, stut 16.1 63.0 293
Djurbidrag dikor 20.3 238 17
Extensifieringsbidrag 22.1 54.5 146
Mjolkkuvert 0.0 26.1
Notkuvert 0.0 38.6
Djurbidrag tackor 5.0 50 0
Nationellt stod 384 38.2 -1
K ompensationsbidrag 97.3 99.8 3
Oppet odlingslandskap 91.9 93.3 1
Biologisk mangfald 39.0 38.7 -1
Totalt 812.0 1076.9 33

Kalla: Modellberdkningar i SASM

De totala effekterna uttryckta i valfardstermer sammanfattasi tabell
3.10.

Table3.11 Vafardseffekter palang sikt (miljoner ECU)

Nuvarande  Agenda 2000 bas

politik
Producenttverskott 0 -62.5
Konsumententtverskott 0 329.6
Skattebetalare 0 -264.9
Totalt 0 2.2

Kalla: Modellberdkningar i SASM

Producentéverskottet berdknas sjunka med omkring 60 miljoner ECU (en
halv miljard SEK). Konsumenterna blir vinnare. Berakningarna pekar pa
en nettookning i konsumentoverskottet pa livsmedel med nastan 330
miljoner ECU, medan skattebetal arnas forluster beréknas bli omkring 265
miljoner ECU. Den sammanlagda va fardseffekten beddms bli positiv —
men liten, 2 miljoner ECU. Om man beaktar aspekten att Sverige &
nettobidragsgivare till EU-budgeten, beddms den samhéallsekonomiska
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nettoeffekten av Agenda 2000 bli negativ for Sverige.
Véfardsimplikationernaav Agenda 2000 forslaget diskuteras vidare i
kapitel 14.

Referenser:
Drake, L., 1992, The non-market value of agricultural landscape.
European Review of Agricultural Economics, 19(3): 351-364.
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4 Basscenariets effekter pa gardsniva

4.1 Bakgrund

For Sveriges del & det viktigt att undersoka effekterna av Agenda 2000 pa
savé gards- som sektorsniva. Det mesta av innehdllet i denna rapport har
fram till nu behandlat framst den senare aspekten. En speciell modell finns
tillganglig for sektorsanalyser och ur resultaten fran olika scenarier kan ett
flertal konsekvenser utlasas. Mjligheten till liknande analyser pa
gardsniva ar mer begransade. En &r att basera analyserna pa
bokforingsdata och resultaten av enkéter. Aven om listan av karakteristika
ar relativt bristfalig & det mojligt att gdra uppskattningar av
konsekvenserna av olika scenarier for vissatyper av jordbruk. | avsnitt 4.3
kommer négra av dessa resultat att redovisas. En kort presentation av en
“bokfdoringsenkéat” gjord i Sverige presenterasi 4.2. Allasiffror ar
separata uppskattningar och har ingen koppling till den sektormodell
(SASM) som anvantsi tidigare kapitel. Dessutom kommer
beskrivningarna att redovisa den omedel bara, statiska effekten (kvantiteter
anpassas inte) av andrade priser och direktstdd, medan SASM behandlar
aven kvantitetsmassig anpassning.

4.2 Nagra karakteristika for den svenska
“redovisningsenkéten” till lantbrukare

Urvalet i enkéten ar starkt fokuserat pa de grupper som anses vara de
viktigaste grupperna av lantbrukare i Sverige, namligen medelstora
mij6lkproducenter och specialiserade spannmal sproducenter. Ungefar 40
procent av jordbrukets totala bruttoinkomst hérror fran mjolkproduktion
eller fran kottproduktion i kombination med mjolkproduktion.
Motsvarande siffrafor spannmal ar 30 procent.

Mjolkgardarnas betydelse i Sverige kan ocksa askadliggoras genom
antalet heltidsproducenter. Ar 1997 var antalet jordbruk med mer &n 1600
standardtimmar ca 25 000 och av dessa hade narmare 20 000 djurhallning
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som sin huvudproduktion (ungefér 10 procent av dessa var
flaskproducenter). Antalet heltidsproducerande spannmal sgardar var
endast 2 500. Dock harror sig storre delen av inkomsten frén gardar med
blandad produktion fran grodor for direkt forsaljning. Lonsamheten i
spannmal sodlingen &r darfor intressant att studerai ett vidare perspektiv.
Gruppen mjolkgardar i den svenska “bokforingsenkaten” stratifierasi 6
olika strata, som representerar tre huvudregioner med tva olika
gardsstorlekar i varje region. Gruppen innehallande spannmal sgardar
innehaller endast en region (sl&ttland) med tva olika gardsstorlekar i den
regionen.

Det skulle varamgjligt att berdkna effekterna for olika scenarier
diskuterade i denna rapport for de dtta regioner och gardsstorlekar som
ingdr i enkaten. Men, med tanke pa att scenarierna endast skiljer sigi tva
hénseenden (horisontellt stod och generella marknadspriser) & detta av
mindreintresse. | stéllet har en grupp mjolkgardar och en grupp
spannmalsgardar ur varje stratum valts ut.

Grupperna representerar gardar av typen: 1) mjolkgardar i intervallet
3200- 5600 normala arbetstimmar (i skogsomraden i de sddra och
mellerstadelarna av Sverige), och 2) spannmalsgardar i intervallet 3200-
5600 normala arbetstimmar (i de sddra och mellerstadelarnaav Sverige).

Medel storleken pa en mjolkgard i Sverige ar 32 mjolkkor med
tillhérande uppfodning av kvigor. Dataindikerar ocksa uppfodning av
tjurar (5 per &). Aven 50 hektar odlingsbar mark ingér. Inkomsten fran
produktionen av spannmal utgor endast 3- 4 procent av bruttoinkomsten.

Spannmalsgarden har ungefar 108 hektar odlingsbar mark. Inkomsten
fran animalieproduktion & narmast den motsatta jamfort med
mjolkgarden. Mer an 95 procent av inkomsten harrér fran
spannmal sproduktionen.

4.3 Resultat

431 Mjolkgarden

Berakningarna fran “bokforingsenkaten” presenterar data ur en nagot
annorlunda synvinkel an sektormodellen. Kostnaderna for fastatillgangar,
sasom mark och fast kapital, &r inte inkluderade i de data som presenteras
nedan. Avskrivningar och kostnader for den egen arbetsinsatsen ar inte
heller inkluderade. Overskottet kan anses som ett penningfldde. Inga
justeringar for kostnader antas uppsta mellan nuvarande situation och
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basscenariet, annat an fran andringar i spannmal spriserna (effekter pa
utfodringskostnader).

| tabell 4.1 presenteras resultatet for gruppen mjolkgardar, som
ansetts vara representativt for en typisk svensk mjolkgard. Siffrornafor
produktinkomsterna representerade ursprungligen situationen for 1996,
men forandringarna har varit smafram till 1998, varfor inga justeringar
har gjorts. Dock har vallsttdet, som introducerades 1998 inkluderats.
Forandringarnai inkomststodet har justerats for att aterspegla situationen
under 1998.

Tabell 4.1 Intakter och kostnader i ECU for en typisk svensk mjélkgard

(32 mjolkkor)
Nuvarande Agenda 2000 Index,
politik bas nuvarande
politik = 100
Produktionsintékt, mjolk 89 045 76 456 86
Productionsintakt, kott 10 564 8028 76
Ovrig intakt animalier 1040 1040 100
Summa 100 649 85 525 85
Direktstod djur 5847 16 709 286
Totalt for djurproduktion 106 496 102 234 96
Produktionsintékt, vaxtodling 4393 4208 96
Direktsttd, vaxtodling 3278 3686 112
Totalt for vaxtodling 7671 7894 103
Ovrigaintakter pa gérden 9421 9421 100
Totalt exklusive kostnader 0 0
fOr eget kapital och arbete 75 201 73181 97
Overskott 48 387 46 367 96

Kélla: Egna ber&kningar

Som kan utlasas av tabellen paverkas bruttovardet av
animalieproduktionen starkt av de nya priserna och de féréndrade
direktstoden i basscenariot. Sdledes minskar produktinkomsterna och
direktstoden Okar. Nettoeffekten & daremot negativ, vilket ytterst leder till
ett |agre overskott.

En forklaring till resultatet & den relativt htga
genomsnittsavkastningen i mjolkproduktionen (8 300 kg per ko), vilken
medfor ett relativt stort fall i produktinkomst. M edel produktionen for
Sverige & lagre, 7 200 kg.
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432  Spannmasgarden

Aven har avser siffrornai “bokforingsenkéten” situationen under 1996.

Andringarnai spannmalsstod och priser har dock varit mycket sméfran

1996 - 98 varfor ingajusteringar har gjorts.

Tabell 4.2 Intakter och kostnader for ett "typiskt véxtodlingsforetag"” i
ECU (108 hektar)

Nuvarande  Agenda Index,
politik 2000 bas nuvarande

politik = 100
Produktionsintakt, spm 54 787 43 830 80
Produktionsintékt, évr. grédor 33579 33579 100
Total produktionsintakt for 88 367 77 409 88
vaxtodlingen
Direktstod, spannmal 20 484 22894 112
Direktsttd, 6vriga grodor 6514 5892 20
Total direktstdd for vaxtodling 26 998 28786 107
Total intakt fran vaxtodling 115365 106 196 92
Total intakt fran djur 4318 4318 100
Ovrigaintakter pa gérden 14 073 14 073 100
Totala kostnader exklusive
eget kapital och arbete 78 387 78 387 100
Overskott 55 369 46 199 83

Kélla: Egna berékningar

Inte heller for spannmal sgarden kan de hogre direktstoden kompensera for
inkomstbortfallet. Bakgrunden till bortfallet i direktstod for dvriga grédor
& nedgangen i direktstod till oljevaxter och andrade stod for trada.
Produktinkomsten paverkas emellertid dven av vaderforhallanden.
Siffrorna ovan baseras pa 1996 ars skord. Avkastningen i

spannmal sodlingen 1&g da ca: 5 procent hogre an genomsnittsavkastningen
for &ren tidigare.

4.4 Sammanfattning och slutsatser

Siffrorna presenterade i detta kapitel ar baserade pa bokforingsdata och
aterspeglar andringar pa gardsniva. Siffrorna & separata uppskattningar
och har inget direkt samband med den sektormodell, SASM, som kommit
till anvandning i foregdende kapitel. De varden som har illustrerats &
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resultatet av en direkt statisk effekt (kvantiteterna andrasinte) av
forandrade priser och direktstéd, medan SASM visar paverkan och
anpassningar palang sikt. P& sa sétt kan analyserna sigas komplettera
varandra. Resultaten ovan galler en typisk mj6lkgard och en typisk
spannmal sgard. Nettoeffekterna av de lagre priserna och hogre
direktstoden i Agenda 2000 blir 1&gre dverskott. Mjdlkgarden forlorar 4
procent och spannmal sgarden 17 procent av sina 6verskott.
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5 Effekter av andrareformforslag

Sedan EU-kommissionen presenterade Agenda 2000-fors aget har négra
andrareformforslag presenterats. | detta kapitel analyseras effekterna av
tva sadana fordag. De tva alternativa scenarier som valts &r ett franskt
forslaget och ett fordag frén Storbritannien, Danmark, Italien och Sverige,
till en reform av mjélkregleringen, har kallat Londonscenariot.

Det franska forslaget innebér att det skulle varamgjigt att minska
direkthidragen inom CAP med 20 procent och att de medel som man da
sparar kan anvandas pa nationell nivafor olika
landsbygdsutvecklingsprogram. Man foresl&r att minskningar i
direktbidragen skulle grundas pa objektiva kriteria som arbetstid, totalt
stod, avkastning eller miljoparametrar pa gardsniva. Som ett resultat av
detta kan vissajordbruk komma att drabbas av minskningar pa mer an
20 procent. Pa nationell niva skall emellertid bara 20 procent vara
tillgangligt for omférdelning.

Fordlaget har har modellerats pa sa sétt att allaforandringar inom
Agenda 2000-forslaget har behdllits och ovanpa detta minskas
direktbidragen med 20 procent. Det antas ocksa att bara direktbidrag
till &kermark och djur minskas, medan regionalt stod och miljoprogram
halls ofbrandrade. | modellberakningarna visas bara effekten av de
minskade bidragen; ingen alternativ anvandning av de insparade
medlen modelleras. Eftersom pengarna som dras bort fran
direktbidragen inte 1&ggs till miljo- eller regionala program, forlorar
uppenbarligen jordbrukarnai detta scenario. Detta & dock inte den
barande idén i det franska forslaget, dar jordbrukare som en grupp
skulle kompenseras for 18gre direktbidrag i form av ytterligare miljo-
och regionalstod. Med dettai minnet visas nagra model luppskattningar
nedan. Allajamforel ser gors mot grundscenariot i Agenda 2000.
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51 Det franska forslaget
Tabell 5.1 Berdknad produktion (i 1000 ton)

Agenda 2000 bas Franskt scenario
Spannmal 4728 4702
Oljevaxter 218 212
Sockerbetor 2651 2 651
Vall 4 396 4 397
Mjolk 3373 3373
Notkott 113 113

Kalla: Modellberdkningar i SASM.

Endast mindre férandringar i produktionen visar sig i form av minskad
produktion av spannmal och oljevéaxter. Eftersom direktbidragen har
minskats bedomer man att en mindre andel av spannméals- och
oljvaxtarealen anvands for vall och andra grodor. Aven trada kommer att
bli mindre |6nsam och har uppskattar man att den minskade
markanvandningen blir omkring 30 procent. Siffror for den berdknade
markanvandningen presenteras nedan.

Tabell 5.2 Berdknad anvandning av jordbruksmark (i miljoner hektar)

Agenda 2000 bas Franskt scenario
Hostsad 0.305 0.298
Vérsad 0.642 0.642
Oljevaxter 0.080 0.077
Trada 0.370 0.254
Vall 1.192 1.256
Potatis 0.040 0.040
Sockerbetor 0.058 0.058
Ovriga grodor 0.083 0.163
Summa 2.768 2.768
Brukad areal 2.367 2.460
Trada 26% 20%

Kélla: Modellberdkningar i SASM

Ser man painkomster fran jordbruket safaller dessai
modellberékningarnai det franska fordaget, eftersom medel som sparats
genom minskning av direktbidrag for mark och djur inte omfordelas
genom miljbidrag och regionala program. Beloppen i tabell 5.3 summerar
uppskattade forandringar.
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Tabell 5.3 Producentoverskott for "fasta' resurser (miljoner ECU)

Agenda2000 bas  Franskt scenario

Akermark 215.6 95.4
Betesmark 13.6 8.3
Sockerkvoter 47.2 51.3
Mjolkkvoter 437.6 420.0
Bidragsratter, am och diko 25.2 18.7
Mjolkstallar 10 kor 0.3 0.3
Mjolkstallar 25 kor 13.8 15.1
Mjolkstallar 45 kor 102.0 105.3
Am- och dikostallar 2.2 2.9
Tjurstallar 35.0 35.5
Summa 944.6 806
Forandring i forhallande till nuvarande politik  -62.5 -200.6

Kélla: Modellberdkningar i SASM

Siffrorna ovan illustrerar effekterna av de minskade bidragen till
spannmal, tréda och djur. Det kan noteras att sockerkvoterna okar i varde,
eftersom alternativkostnaden fér marken minskar. Bete kommer, enligt
berékningarna, att bli mindre |6nsamt, eftersom direktbidragen till djur
minskas och det blir billigare att utfodra djur med spannmal och grovfoder
fran akermark. Siffrorna visar ocksa att minskade djurbidrag uppvags av
de l&gre foderpriser som blir en féljd av sénkta arealbidrag.

N&r man jamfor de utvalda miljoparametrarna finns knappast nagon
skillnad mellan Agenda 2000-scenariot och det franska scenariot. Man
raknar med en liten minskning i den beréknade anvandningen av
bekampningsmedel (omkring tva procent) och en mycket liten 6kning av
anvandningen av naturbete (mindre &n tva procent).

Pa gardsniva ger det franska forslaget ett 1agre 6verskott i det utvalda
typjordbruket. Sa lange som minskade direktbidrag inte omformas till
milj6- och regionalstdd kommer minskningarnai det stagnerande
Overskottet for typjordbruket med vaxtodling att vara stérre ani Agenda
2000-scenariot.

De mest betydelsefullaiakttagelsernai relation till det franska férslaget
kan summeras som foljer:

Omkring 100 000 hektar tréda och 10 000 hektar spannmalsodling
beréknas 6vergatill vall och andra grédor.

Vallen brukas mer extensivt och grovfoder kommer delvis att ersétta
spannmal i boskapsuppfddningen.
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Direktbidragen beréknas minska med omkring 162 miljoner ECU av
vilka 127 miljoner ECU, enligt det ursprungliga franska forslaget, kan
anvandas for olikalandsbygdsutvecklingsprogram. Aterstéende 35
miljoner ECU kommer fran att mark som anvants for produktion av
spannmd, oljevaxter och trada ersétts med vallodling och andra grédor.
Regionalaforandringar i animalieproduktionen minskar ocksa det
regionala stodet i ndgon utstrackning jamfort med grundscenariot i
Agenda 2000.

| 6vrigt beréknas endast mindre forandringar i produktionen intraffa,
jamfort med grundscenariot.

Forslaget inbegriper en omfordelning av 150 miljoner ECU fran
jordbruket till skattebetalarna, om inte dessa medel anvands for
landsbygdsutveckling. Jordbrukssektorn kan minska kostnaderna med
cirka 23 miljoner ECU, men éterstédende 127 miljoner ECU kommer att
minska markréntorna och darmed markvérdena.

5.2 L ondon-scenariot

Forslaget, hér kallat London-scenariot, innehaller en reduktion av
interventionsprisernai mjolksektorn med 30 procent istéllet for de 15
procenten i Agenda 2000-forslaget, samt en 6kning av mj6lkkvoterna med
4 procent utan nagra skillnader mellan olika mjolkproducenter.
Sankningen av interventionspriset kompenseras atminstone till en borjan
av en okning av direktbidragen till s kallade virtuella kor.

I modellberakningarna har dessa antaganden Gversatts sa att
interventionspriset for smor och skummjolkspulver (som i modellerna ar
lika med exportpriserna fran Sverige) minskas med 30 procent och att
detta &ven sanker svenska exportpriset pa ost. Mjolkkvoterna okas med 4
procent, jamnt fordelat bland producenterna, till skillnad mot Agenda
2000-forslaget med en 6kning pa 2,34 procent, delvis riktat mot de norra
delarna.

Eftersom interventionspriserna minskas dubbelt sa mycket jamfort
med Agenda 2000-férdlaget, anvands en proportionell 6kning for
direktbidragen d.v.s. en ytterligare 6kning med 145 ECU per virtuell ko.
Antalet virtuellakor i varje land kommer emellertid att vara ofbréndrat
och andringen kommer darfor att ha samma effekt som en minskning av de
totala direktbidragen med 4 procent.

Som framgér av tabell 5.4 vantas inte produktionen andras mycket i
relation till grundférsiaget i Agenda 2000. Okad mjolkproduktion
forklarar den mattliga 6kningen av grovfoder och minskningen av
spannmal och oljevéaxter.
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Tabell 5.4 Beraknad produktion (i 1000 ton)

Agenda 2000 bas London scenario
Spannmal 4728 4 696
Oljevaxter 218 216
Sockerbetor 2 651 2 651
Vall 4 396 4 454
Mjolk 3373 3432
Notkott 113 115

Kalla: Modellberdkningar i SASM

N&r man ser pa berakningarna av markanvandning och forandringarnai
animalieproduktionen ar forandringarna mycket sma bortsett fran
okningen i mjolkproduktionen som beror pa kvotering. Forandringar i
|6nsamhet kan illustreras av de uppskattade forandringarnai
producentoverskott till "fasta" faktorer, som summeratsi tabell 5.5 nedan.

Tabell 5.5 Producenttverskott for "fasta’ resurser (miljoner ECU)
Agenda 2000 bas L ondon scenario

Akermark 214 219.3
Betesmark 13.6 14.3
Sockerkvoter 47.2 47.2
Mjolkkvoter 437.6 330.0
Bidragsrétter, am och dikor 25.2 23.0
Mjolkstallar 10 kor 0.3 0.3
Mjolkstallar 25 kor 138 14.8
Mjolkstallar 45 kor 102.0 1125
Am och dikostallar 2.2 4.3
Tjurstallar 35.0 43.3
Summa 944.6 862.8
Forandring i forhdllande till nuvarande politik  -62.5 -144.3

Kéla: Modellberdkningar i SASM

Minskningen av interventionspriset i mj6lksektorn kombinerat med en
Okning av mjdlkkvoterna beddms minska vérdet av kvoterna med omkring
25 procent, men kvoterna beddms fortfarande ha ett betydande vérde.

Da mjolkproduktionen okar kréavs det mer foder och fler ladugérdar
for korna. | kombination med 1&gre mjolkpris forklarar detta varfor
kvoterna beréknas minskai varde medan de storre mjolkstallarna beréknas
fa ett okat producentoverskott. Med kombinationen lagre mjolkpriser och
direktbidrag till virtuellakor kommer mjdlkkvoterna &ven alltmer att likna
ett finansiellt instrument i form av en rétt till ett kvotbidrag snarare &n en
ren produktionsratt.
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Uppskattade miljoparametrar dndras knappast alls jamfort med
grundforslaget i Agenda 2000.

For typjordbruket med mjolkproduktion minskar intakten fran djuren
med ndgot mindre an 10 procent jamfort med Agenda 2000-scenariot.
Eftersom denna gard har 30 kor & den mindre an "stora" gardar i modellen
och den beréknade vinsten i mjolkproduktion kan huvudsakligen
aterfinnas bland "storre" mjolkproducenter.

Totala beréknade vélfardsférandringar fér producenter, konsumenter och
skattebetal are presenteras nedan.

Tabell 5.6 Berdknad valfardseffekt palang sikt jamfort med nuvarande
politik (miljoner ECU)

Agenda 2000 bas London scenario
Producenttverskott -62 -144
K onsumententoverskott 330 528
Skattebetalare -265 -347
Totalt (miljon g inréknad) 23 37

1 kostnaden for skattebetalarna ingdr inte administration. Siffrorna skall
snarare korrigeras for mellanskillnaden mellan svenska bidrag till EU-
budgeten och det jordbruksstod som svenska jordbrukare far eller sa skall
den ersdttas av den svenska andelen av den berdknade kostnaden for hela
EU.

Kéla: Modellberdkningar i SASM

For London-scenariot kan de mest betydel sefulla forandringarna jamfort

med grundscenariot sammanfattas som fdljer:

- Mjolkproduktionen beréknas 6ka med de hogre mjdlkkvoterna och den
regionala fordelningen beraknas delvis skilja sig fran den kalkylerade
produktionen i grundscenariot.

Konsumtionen i Sverige beréknas, som en fdljd av |&gre priser, att 6ka
mer &@n produktionsokningen och nettoimport av smor och ost antas
ske.

Den berédknade sankningen av konsumentpriserna (g atergiven i
tabellen) ligger mellan 20 och 30 procent, olika fér olika produkter. For
jordbrukare beréknas prisreduktionen bli 32 procent. Avvikelsen kan
forklaras med att modellen antar att tillverkningskostnaderna ér fastai
ECU per kilo mjdlk.

Kalkylerade direktbidrag till svenskt jordbruk beréknas att 6ka med 81
miljoner ECU, jamfort med grundscenariot och denna 6kning kommer
fran hogre bidrag till virtuella kor.
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Vardet av mjolkkvoterna beraknas minska med 35 ECU per arston
jamfort med grundscenariot. Mjolkkvoterna kommer harvid att andra
karaktér och kan betraktas som en dganderéttskvot snarare &n som en
produktionskvot och finansiellainvesteringar i &garbidragsrétter for
mjolk (mjolkkvoter) kan bli [6nsamma om systemet kommer att besta.
Forandringen kan forklaras av det faktum att i detta forslag finnsinte
nagon obligatorisk koppling mellan dgande av mjdlkkvoter, d.v.s.
rétten att fa stod, och den producerade mjélkvolymen.

Aven om producentpriset for mjolk minskas med 102 ECU per ton jamfort

med nuvarande CAP, berdknas mjdlkproduktionen varalénsam &ven utan

de utjamnande direktbidragen pa 50 ECU per ton av mjolkkvoten. Detta

resultat kan forklaras av det beraknade befintliga kvotvardet pa 128 ECU
per arston.

Referenser:
Ds 1989:63 En ny livsmedel spolitik. Stockholm.
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6 Kanslighetsanal yser

6.1 Inledning

Modellresultat & altid beroende av de antaganden som gjorts. | detta
kapitel diskuteras berakningarna fran ytterligare tva scenarier och ett antal
kandighetsanalyser. De tva extrascenarierna ar koppladetill for Sverige
vasentliga villkor. Av presentationernai kapitel 3 framgar, att de
restriktioner man valt fér mark i tréada har stor betydelse for resultaten. |
detta kapitel undersoks ett antal sadana restriktioner.

6.2 Tréda och nationella kuvert

Ett scenario med fri trada, d.v.s. dér jordbrukaren kan vélja att dverforaall
sin mark till tréda, har darfor valts for att man skall kunna analysera
betydelsen av trédesrestriktionen. Fran ett svenskt perspektiv &r dessutom
den traditionella hdvden av naturlig betesmark av stort nationellt intresse.
Ett scenario med en annorlunda anvandning av det nationella kuvertet har
valts for att analysera dess betydel se for notkottsproduktion, eftersom
forandringar i notkottsproduktionen synes betydelsefullafor att behdlla
naturlig betesmark i havd. | scenariot riktas det nationella kuvertet i forsta
hand mot tjurar och resten anvands for stutar och kvigor.

Antaganden som kan ha avgorande betydelse for resultaten géller de
forvantade priseffekterna med Agenda 2000-férdlaget. | ett antal
kandighetsanalyser illustreras effekterna av |agre prissankningar pa mjolk,
spannmal och nétkott. Aven priselasticiteterna varieras. D& analyserna av
de uppskattade effekterna pa svenskt jordbruk av Agenda 2000-f6rsl aget
illustrerar den nyckelroll som trédan har, varierasi ytterligare ett scenario
kostnaden for maskinernai spannmalsodlingen. Jordbrukarna kan ju
tankas anpassa sig till lagre spannmalspriser pa flera sétt. Ett sitt kan vara
utokat samarbete i anvandningen av jordbruksmaskiner eller en uppdriven
takt i strukturforandringen. Kéanslighetsanalysen gar ut pa att belysa
maskinkostnadernas betydel se fér modellberdkningarna.
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Tabell 6.1 Berdknad produktion (i 1000 ton)
Agenda 2000 Ingen restriktion for Intensiv nét

bas frivillig trada
Spannmal 4728 687 4767
Oljevaxter 218 17 222
Sockerbetor 2651 2651 2651
Vall 4 396 4 395 29 605
Mjolk 3373 3373 3373
Notkott 113 113 116

Kalla: Modellberdkningar i SASM

Tabell 6.2 Berdknad anvandning av jordbruksmark (i miljoner hektar)
Agenda 2000 Ingen restriktion fér  Intensiv not

bas frivillig tréda
Hostsad 0.305 0.064 0.308
Vaérsad 0.642 0.069 0.647
Oljevéaxter 0.080 0.006 0.082
Trada 0.370 1.780 0.383
Vall 1.192 0.702 1.158
Potatis 0.040 0.040 0.040
Sockerbetor 0.058 0.058 0.058
Ovriga grodor 0.083 0.050 0.092
Summa 2.768 2.768 2.768
Brukad 2.367 0.988 2.348
Trada* 26% 93% 27%

* Siffrorna representerar trdda som andel av basarealen (basarealen dr i
modellen summan av de forsta fyra raderna i tabellen)
Kélla: Modellberdkningar i SASM

Tabell 6.3 Berdknat djurantal (i 1000-tal, siffror for tjurar, stutar och
kvigor representerar slaktade djur per ar)

Agenda 2000 Ingen restriktion for  Intensiv nét

bas frivillig tréda
Mjolk kor 466.0 466.0 466.0
Am- och dikor 106.0 106.0 106.0
Tjurar 42.4 42.4 133.2
Stutar 191.1 1911 100.3
Kvigor for slakt 21.2 21.2 21.2

Kéla: Modellberdkningar i SASM
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Tabell 6.4 Producenttverskott for "fasta” faktorer (i miljoner ECU)

Agenda Ingenrestriktion Intensiv nét
2000 bas for frivillig tréda

Akermark 214.1 636.6 204.3
Betesmark 13.6 25.0 7.1
Sockerkvot 47.2 27.7 47.3
Mjolkkvot 437.6 311.2 429.4
Bidragsrétt, am och diko 25.2 59 29.6
Mjolkstall10 kor 0.3 0.5 0.3
Mjolkstall 25 kor 13.8 141 134
Mjolkstall 45 kor 102.0 104.0 100.6
Am- och dikostall 2.2 13 2.8
Tjurstall 35.0 33.8 29.2
Suggstall 375 25.5 375
Slaktsvinstall 16.2 10.6 16.2
Summa 944.6 1196.3 9175
Forandring i forhallande

till nuvarande politik -62.5 189.2 -89.7

Kéla: Modellberdkningar i SASM

Tabell 6.5 Négra miljoparametrar och sysselsittning i jordbruket (kvéve,
fosfor, metan och ammonium i 1000 ton, pesticider i miljoner
ECU fasta priser, och traktortimmar i miljoner liter)

Agenda 2000 Ingenrestriktion Intensiv not

bas for frivillig tréda
Kvéavetill vatten 41.0 27.3 411
Ammonium 49.7 49.3 50.0
Metan 147.0 146.9 144.0
Kvéave i handelsgodsel 135.9 329 134.9
Forfor i handelsgtdsel 12.7 0.1 12.6
Pesticider 59.6 25.7 60.0
Traktortimmar 229 11.0 229
V& héavdad naturbetesmark 335.0 350.9 297.2
Arbetstimmar 75.7 63.1 74.0

Kéla: Modellberdkningar i SASM
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Tabell 6.6 Berdknad valfardseffekt palang sikt jamfort med nuvarande
politik (i miljoner ECU)
Agenda2000 Ingen restriktion  Intensiv nét

Bas for frivillig tréda
Producenttverskott -62.5 190 -0.78
K onsumententoverskot 329.6 313 2.85
t
Skattebetalare -264.9 -287 -1.93
Summa (miljon g inrdknad) 22 215 0.15

1 kostnaden for skattebetalarna ingdr inte administration. Siffrorna skall
snarare korrigeras for mellanskillnaden mellan svenska bidrag till EU-
budgeten och det jordbruksstod som svenska jordbrukare far eller sa skall
den ersdttas av den svenska andelen av den berdknade kostnaden for hela
EU.

Kéla: Modellberdkningar i SASM

6.3 Resultat fran kanslighetsanalyserna

Det allménnaintrycket & att modelluppskattningarna & tamligen robusta i
forhdlande till de forutsittningar som valts, &ven om de andrade
forutsattningarna kan innebara patagliga omfordelningar av vafard mellan
olika aktorer. Endast ett fatal vasentliga forandringar har identifierats.

6.3.1 L &gre prissankningar pa mjolk

Hér & antagandet att den svenska producentkooperationens mejerier kan
begagna sig av en nationell monopolstélining och halla priserna pa farsk
mjo6lk och gradde pa samma niva som fore Agenda 2000-forslaget. Endast
priserna pa smor, skummjdlkspulver och ost antas 6ka. Resultaten av
dessa antaganden i jamfdrelse med grundscenariot i Agenda 2000 kan
sammanfattas som foljer:

Prisreduktionen till jordbrukarna beréknas bli 9 procent istallet for
grundscenariots 15 procent.

En motsvarande vardedkning fér mjdlkkvoterna, dvs 18,5 ECU/ton och
ar.

Cirka 58 miljoner ECU omfardelas fran mjolkkonsumenter till
mj6lkproducenter.
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En smérre konsumtionsminskning for farsk mjolk och gréadde och
dérmed en l&gre produktion av dessa produkter och en motsvarande
Okning av produktionen av smaor, skummjolkspulver och ost.

En mindre nettoexportokning fér mjélkprodukter.

6.3.2 L&gre prissankningar pa spannmdl

Det antas att prissankningen pa spannma kommer att uppgatill enbart 50
procent av sankningen av interventionspriset pa spannmal for

livsmedel sindamdl och till 70 procent av interventionsprissankningen pa
spannma som anvandstill djurfoder pa EU-marknaden. Dessa priser
fungerar som svenska exportpriser i modellen. De huvudsakliga
dutsatserna, i jamforel se med grundscenariot, ar:

De svenska prisernablir 11,6 ECU/ton higre for brodsad och 9,.2
ECU/ton hogre for fodersad.

Cirka 120 000 hektar 6verfors fran tradatill spannmalsproduktion.
Markvardena stiger med omkring 26,6 ECU/ha (eller totalt 70 miljoner
ECU). Samtidigt minskar kvotvardet for socker, mjélk och dikor med
cirka 46 miljoner ECU, t.f. av en hogre alternativkostnad fér mark.
Nagra smérre regionala dverforingar av kéttdjur till mindre bordig
mark blir en foljd av de héjda markvardena.

6.3.3 L &gre prissankning pa notkott

Det antas att nedgangen i priserna pa notkott stannar vid 10 procent av
sankningen av interventionspriset.

Resultat i jamforelse med grundscenariot:

Ett mindre antal kvigkalvar (4000) fran mjolkkor gods upp for senare
slakt istéllet for att slaktas som kalvar.

Den t6kade anvandningen av grovfoder 6kar arealen for vallodling med
4000 hektar pa bekostnad av spannmal och tréda.

Konsumenterna forlorar 67 miljoner ECU varav 40 dterkommer i de
svenska jordbrukarnas producenttverskott, medan resten gar till
producenter utomlands.

Det 6kade producentdverskottet leder till en 6kning av kvotvardet for
mjolk med 26,6 miljoner ECU, for dikobidrag med 9,2 miljoner ECU,
medan 4,6 miljoner tacker kade produktionskostnader.
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6.3.4 L &gre priselasticitet pa efterfragan

| det som hér kallas London-scenariot 6kade mjdlkkonsumtionen kraftigt.
Darfor kandlighetstestades resultatet medelst en minskning av alla
efterfrégeel asticiteter for mejeriprodukter med 50 procent. Slutsatserna
jamfért med det s.k. London-scenariot blev:

Lé&gre priser paalla mejeriprodukter till konsumenter och till
producenter eftersom Sverige blir nettoimportor.

Cirka 17 miljoner ECU omfordelades fran producenter till
konsumenter.

En motsvarande minskning av kvotvardet for mjolk.

En lagre efterfragedkning.

Den lagre efterfragan resulterade i en liten nettoexport av smor.

6.3.5 L &gre maskinkostnader

Har antas att jordbrukare kan minska sina kostnader for |anerantor och for
avskrivningar pa maskiner. Resultatet jamfors med det scenario, dar inga
restriktioner hade |agts betréffande omfattningen av trédesbruket, eftersom
det scenariot visade pa en kraftig minskning av spannmal sproduktionen
och darfor ocksa pa en betydande minskning i anvandningen av maskiner.

Den areal som overforstill tréda stannade vid 1,6 miljoner hektar
istallet for 1,8 miljoner hektar.
Spannmal sarealen 6kade fran 130 000 hektar till 350 000 hektar.
Bade markvarden och kvotvarden ckade t.f. av |agre kostnader.
Vallproduktion blev ndgot intensivare och krympte som en reaktion pa
hogre markvérden.

Spannmalsimporten minskar nagot.
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7 Jamforelser med andra studier

Agenda 2000-fordaget har satt igang en intensiv forskningsaktivitet bland
jordbrukspolitiska analytiker. Tyvarr & en hel del av dennaforskning
annu opublicerad. | det har kapitlet jamférs modellresultaten med tre andra
studier, dar resultaten &r tillgangliga. Tvaav de modeller som anvants,
SPEL och CAPMATS, tacker hela Unionen. Den tredje, RAUMIS, visar
resultaten paregional nivai Tyskland. Att jamfora resultat fran olika
modellexperiment &r aldrig nagon enkel uppgift. Den intressanta frégan i
sadana jamforelser & om modellerna visar fundamentalt olika
anpassningsmonster till de forandringar som foresldsi Agenda 2000.
Resultaten kan variera kraftigt beroende pa antaganden om politik,
exogena variabler, liksom pa modellernas speciella sirdrag. Samtliga
modeller syftar till att jamfora effekterna av Agenda 2000 med en
fortsdttning av den nuvarande politiken som referensscenario. Tolkningen
av hur fortsattningen pa den nuvarande politiken kan ténkas se ut varierar
dock mellan modellerna. | detta kapitel jamfoérs resultat, politiska
antaganden och modellernas beteendeantaganden.

7.1 Skillnader i angreppssétt

SPEL &r en ekonometrisk modell. Férdelen med ett sddant angreppssatt ar
att jordbrukarnas tidigare beteende aterspeglasi de parametrar man
skattat. Osdkerheten 6kar emellertid, ndr modellen anvands for att méta
effekten av politiska forandringar utéver den typ och variationsvidd som
tidigare observerats.

CAPMAT (ECAM) &r en sk. tillampad allmén jamviktsmodell
(AGE). Jordbrukarna maximerar nettointékterna genom att allokera
grodornatill den tillgangliga akermarken och boskapen till de tillgangliga
byggnaderna och annan behdvlig utrustning. SASM bygger pa explicit och
detaljerat, jordbrukstekniskt modellbyggande. Parametrarna har
uppskattats pa basis av senaste redovisningsdata fran jordbruk.
Jordbrukarna antas agera som vinstmaximerare. Deltagande i
tradesprogrammet &r frivilligt i CAPMAT-modellen, men de som deltar
kan inte ta ut mer an en viss bestdmd andel av COP-arealen
(COP=Cereals, Qilseed and Protein crops).
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Programmeringsmodeller som SASM har en tendens att 6verdriva
forandringarnas inverkan palonsamheten, men klarar av att hantera
program som inte tidigare anvants. Tillvagagangsséttet gor det mgjligt att
ta hansyn till speciella krav kopplade till direktbidrag eller andra
stodformer. Frivilligatradesuttag & endogenai modellen. CAPMAT och
RAUMIS bygger pa samma angreppssétt som programmeringsmodellerna
(linjarficke-linjar). RAUMIS star nérmast SASM i tillvagagangsstt.
SPEL, RAUMIS och CAPMAT inkluderar teknisk utveckling (6kad
avkastning). Sa & inte fallet for SASM. Resultaten motsvarar darmed
narmast projektioner, medan SASM visar effekten av Agenda 2000 pa
nuvarande tekniska niva. Man bortser dock inte fran tekniska framsteg i
SASM. Andringar i teknik &r t.ex. inbegripnai mjo6lksektorns strukturella
forandringar. Nér byggnadskapitalet blir utditet sker nyinvesteringar i
storre besattningar. Resultaten som de presenterasi SASM-modellen
motsvarar darfor 1ang- eller medelsiktig jamvikt. | kontrast till de andra
modellernatar berakningarnai SASM inte hansyn till inflation.
Anledningen &r att resultaten & mycket kansliga for inflationsnivan
samtidigt som det inte finns nagot tillforlitligt Sétt att forutsiga
inflationen.

Olikheter i de politiska forutséttningarnafor referensscenariot
SPEL/RAUMI S forutsétter att tradesuttagen blir 17,5 procent. CAPMAT
haller kvar de 5 procent som var 1997 ars niva. SASM antar ocksa att
trédesuttaget & 5 procent. Antagandet &r inte avgérande for resultatet i
Sverige, eftersom jordbrukarna har en tendens att frivilligt ta ut en storre
areal an sa.

7.2 Agenda 2000 scenariot

SASM forutsétter att priserna kommer att fallalika mycket som de

fored agna nedskérningarnai interventionspriserna. Samma antagande goérs
i versionen "Agenda 1". Allajamforel ser nedan gors med dennaversion.
Bade SPEL och CAPMAT visar 6verskott for mjolk och spannmal pa EU-
niva och ger darmed en indikation om att de antaganden om nationella
priser som gorsi SASM kan anses vararimliga. Om dessa antaganden &r
giltigaeller g kommer slutligen att bero pa den framtida utvecklingen i
varldsmarknadspriserna. EUs priser pa n6tkétt, mjolk och spannmal
kommer sannolikt att ligga kvar ovanfor varldsmarknadsnivan. Priset pa
vete kommer troligen att nérmasig nivan pa véarldsmarknaden. V etepriset
ligger eméllertid nu vésentligt 1&gre &n i tidigare prognoser. SASM tar
hénsyn till den forvantade utformningen av Sveriges nationella kuvert. |
SPEL och CAPMAT betaas bidragen per djur.
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7.3 Effekter pa nyttjandet av jordbruksmark

Brodsadsarealen expanderar i bade SPEL och CAPMAT med omkring 6
procent. Arealen for oljevaxtodling tkar ocksa, med 4,5 procent enligt
SPEL och med nastan 9 procent enligt CAPMAT. Resultaten &r starkt
beroende av forandringarnai de politiska parametrarna. De nya
obligatoriska trédesuttagen har sattstill noll och begransningarna for
oljevaxtodlingen (t.f. av Blair-house-6verenskommelsen) har tagits bort.
Okningen & nagot storre for vete an for dvrig spannmél. RAUMIS spér att
brodsadsareal en krymper med 5 procent och att oljevaxterna tkar kraftigt
(62 procent). Frivilliga tradesuttag blir ett attraktivt alternativ i Tyskland,
dar avkastningen i vaxtodlingen ar I&g. | modellsimuleringarna har de
frivilliga tradesuttagen begransats exogent till 33 procent. Brédsadsarealen
vantas krympa med nastan 10 procent (2 procent for vete och 13 for ovrig
spannmal) enligt SASM. Oljevaxtarealen krymper med 3,6 procent och de
frivilliga tradesuttagen okar till 26 procent.

7.4 Effekter pa produktionen

Produktionen av saval spannmal som oljevéxter okar enligt SPEL och
CAPMAT. RAUMIS visar en stark nedgang i spannmal sproduktionen (-10
procent) och en mycket stark 6kning av oljevaxtodlingen.

K 6ttproduktionen okar méttligt enligt SPEL (N6tkott Okar nagot och flask
minskar). CAPMAT forvantar sig att kéttproduktionen stiger med 1
procent. (Nagot mera for flask). Enligt RAUMIS minskar notkottet (6
procent) och flasket okar (3 procent). SASM visar pa en betydande
nedgang i notkottsproduktionen (13,8 procent) och en mindre dkning av
flaskproduktionen (1,5 procent). Det bor emellertid noteras att i regionala
modeller som SASM eller RAUMIS, kan inte substitutionen mellan
notkaott och flask pa konsumtionssidan modelleras helt och fullt. Dessa
modeller reagerar pa den prisniva som har bestamts pa EU-niva.
Resultaten fran modellerna vad betraffar mjolkproduktionen ar inte direkt
jamforbara, eftersom SPEL och SASM refererar till helmjélk, medan
CAPMAT refererar till skummijdlksfett. Allamodeller visar emellertid att
en produktionsokning foljer pa kvotokningarna. Trots de sankta
mjolkprisernai Agenda 2000 forslaget forblir saledes mjdlkkvoterna
bindande.
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7.5 Effekter pa jordbrukets inkomster

Jordbrukarnas samlade inkomster sjunker med 5,6 procent enligt
CAPMAT och med 7,8 procent enligt SPEL. RAUMIS anger en stérre
inkomstsankning pa 12 procent i nominella termer. Enligt SASM kommer
jordbruksinkomsterna, métt som producentéverskott till fasta
produktionsfaktorer, att 5junka med 6,2 procent om Agenda 2000
genomfaors.

7.6 Sammanfattning

Den almanna bilden av jordbruket efter Agenda 2000 tycks likartad for de
modeller som jamforts ovan. Den totala effekten av Agenda 2000 pa
priser, kvantiteter och inkomster tycks varaméttlig i samtliga modeller.
Generellt sett beror den storre delen av effekten som Agenda 2000 kan
tankas fa pa det europeiska jordbruket — enligt vad SPEL - och CAPMAT-
modellerna forutspar — inte pa den férandrade |6nsamheten utan pa
forandringarnai de produktionskontrollerande instrumenten.
Produktionsokningen av mjolk, brédsad och oljevaxter beror pa minskade
utbudsrestriktioner pa dessa varugrupper.

Mj6lkproduktion tycks varatillrackligt [6nsam for att bibehdlla
produktionen pa den tilldelade kvotnivan. Svenska resultat tycks
emellertid skiljasig tskilligt fran SPEL och CAPMAT. Saar i synnerhet
fallet for produktionen av spannmal och notkott. | viss utstrackning &
detta ett resultat av skillnader i antagandena.

Att forutsatta ett obligatoriskt tradesuttag pa 17,5 procents och sedan
mildra denna forutséttning leder otvetydigt till en produktionsokning,
atminstone pa god akermark. Genom att ta hansyn till skillnader i
markkvalitet och genom att |ata modellen vélja att producera eller att géra
tradesuttag, erhdlls en realistisk atergivning av de val som méter
producenterna.

Avlénkningen av dikobidraget, som inte & inlagd i de andra
modellerna, bidrar till den starka nedgang i notkottsproduktionen som kan
noteras fér Sverige.

Resultaten for Sverige tycks mest likna dem for Tyskland. Bada har
erhdllits genom att man forlitat sig pa ett differentierat regionalt
angreppssatt och genom att man 1&mnat utrymme for en endogen
bestamning av trédesuttagen. Bada modellerna visar att frivilliga
tradesuttag blir ett attraktivt alternativ for |agavkastande jordbruksmark
(for vidare diskussion, se kapitel 8). Resultaten &r dock inte helt
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jamforbara eftersom trédesuttagen varit exogent begransade i de mindre
produktiva regionerna.
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8 Krav patrada

I Agenda 2000-forslaget &r den obligatoriskatradan satt till O procent och
varje medlemsland far galv bestamma den 6vre gransen for frivillig tréda.
Den &r for narvarande 50 procent. Ett borttagande av obligatorisk trada
kommer att resulterai okad effektivitet. Om obligatorisk tréada skulle
behdllas pa nuvarande niva och tvinga lantbrukare att |agga mark i tréda
for att minska Overskottsproblemen, kommer det att innebéra hdgre
genomsnittskostnader i den dterstéende produktionen da utbudskurvan for
spannmal skiftar uppat. Skalet till detta fenomen &r att da mark tas ur
produktionen elimineras &ven den lagre kostnaden for produktion pa denna
mark. Faktiskt skulle politiken kunna férvarra verskottsproblemet, vilket
inte bestar i att volymen spannmal i sig &r for stor, utan har sinrot i den
hoga kostnaden for att producera spannmal. En politik inriktad pa att
reducera priser skulle darfor vara mer kostnadseffektiv. En andring av den
ovre gransen for frivillig tradai kombination med ett |&gre spannmalspris
och en sankning av arealbidraget for tradatill samma niva som for
spannmal sarealen gor tradatill en attraktiv “ produktionsaktivitet” . Detta
gdler i synnerhet for Sverige, som analysen i kapitel 6 visar. Ett
borttagande av den 6vre gransen resulterar i dramatiska férandringar i
produktionen.

Detta kapitel undersoker ndrmare varfor frivillig trada synes vara ett
fordel aktigt alternativ, vilka mekanismer som verkar i motsatt riktning och
vilka konsekvenserna blir pa regional niva. Slutligen diskuteras effekterna
av politiken. Uppenbarligen ar det nddvandigt for Sverige att formulerasin
egen politik for trédesuttag.

8.1 M odellresultat

Borttagandet av den 6vre gransen for ett frivilligt tradesuttag andrar
produktionssammansattningen och valfardseffekterna av Agenda 2000 pa
ett drastiskt sétt. Resultaten av modellberdkningarna har redan presenterats
i kapitel 6.

Mer an 90 procent av den existerande spannmalsarealen skulle
fordelaktigt kunnatas ut i tréda jamfort med basscenariot (se tabell 6.2).
Resultatet skulle bli en avsevérd nedgang i produktionen av spannmal och
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oljevéaxter (tabell 6.1). Sverige skulle, fran att ha varit en nettoexportor av
spannma (0.9 miljoner ton i basscenariot), bli en stor importor (3.6
miljoner ton i scenariot med frivillig tréda utan 6vre grans. Svensk
spannmal sproduktion skulle endast besta av brodsad for inhemsk marknad
och av viss fodersad for insadd av vallar. Om Sverige skulle bli en stor
spannmal simportor skulle prisreduktionen inte bli lika stor som den
foreslagna reduktionen i interventionspriset.

Animalieproduktionen paverkas endast marginellt. Daremot skulle
vardena pa mjolkkvoter, sockerkvoter, bidrag for dikor och pavissa
byggnader m.m. sjunka (tabell 6.4).

Jamfért med basscenariot i Agenda 2000 skulle vélféardsvinsterna for
lantbrukare bli mer &n 252.5 miljoner ECU arligen, medan samhéllet som
helhet skulle vinnamer &n 213 miljoner ECU. Konsumenter skulle erfara
marginellaforluster- 16.6 miljoner ECU. Allasiffror redovisasi tabell 6.6.
Producent6verskottet fran odlingsbar jord skulle 6ka fran 220 miljoner
ECU till 636 miljoner ECU &rligen (tabell 6.4).

8.2 Mekanismer av betydelse for Okat
intresse for frivilligt trédesuttag och
krafter som verkar i motsatt riktning.

En viktig aspekt for intresset for frivillig trédai modellen, trots den
absoluta l&gre |6nsamheten, &r att |0nsamheten for alternativ anvandning
av marken, sarskilt odling av spannmdl och oljevaxter, ocksa minskar. Om
arealbidraget for oljevaxter sankstill samma niva som for spannmal, da
det nuvarande stodet for oljevaxter & hogre én for tréda, kommer den
minskade |6nsamheten att bli mer pétaglig an den for trada. Minskningen
skulle bli 58-173 ECU per hektar, beroende pa geografisk belagenhet.
Incitamentet till att minska oljevaxtproduktionen blir foljaktligen stbrre &n
incitamentet att minska tradesuttaget.

Effekterna pa spannmal sproduktionen & mer svartolkade, eftersom
interventionspriset dér reduceras med 23.8 ECU per ton. Prisreduktionen
ar tankt att reducerastill hdlften genom en 6kning i arealbidraget med 11.6
ECU per ton, d.v.s. med 21 procent. Om reduktionen i interventionspriset
till fullo aterspeglas i marknadspriset, forvantas |6nsamheten i
spannmal sproduktionen minska med 38-61 ECU per hektar for
producenter med genomsnittsproduktivitet inom respektive distrikt i
Sverige. | verkligheten kan skillnaden bli storre eftersom
avkastningsnivaerna skiljer sig avsevart mellan olika producenter.
Generellt kommer producenter med hdg produktivitet att forlora mer &n
andra. Lonsamheten kommer att reduceras minst for mark som &r uttagen
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till tréda. Lonsamheten i trédan dkar med ungefér 23 ECU per hektar
jamfort med spannmal sodlingen och avsevart mer i jamforelse med
oljevaxtproduktionen. Tradesuttaget forvantas 6kai omraden, dar det
redan nu & vanligt och blir mer attraktivt &ven i dvriga omraden. Enligt
det nyaforslaget till Agenda 2000 kommer, forutom spannmdl och
oljevaxter, aven mark som anvandstill produktion av vall, potatis, socker
m.m. att kunnatas ut i tréda. Dessa grédor kommer, eftersom de inte
uttryckligen omfattas av reformen, att uppna en hogre relativ 16nsamhet.

Vallen & daremot ett undantag eftersom den kan komma att erséttas
av spannmal som foder i animalieproduktionen. D& priset pa spannmal
siunker, maste aven kostnaderna for produktionen av grovfoder sunka for
att undvika att spannmal substitueras med ho och ensilage etc. Sankningen
av spannmal spriset kompenseras delvis genom det hdgre areal bidraget,
men sA & icke fallet for vall. Resultatet blir en |agre |6nsamhet for vall
och darmed kommer mer spannmdl att anvandas som foder. | detta
avseende Okar 16nsamheten for tréda &ven relativt vallodling. Under
forhallanden da vallfoder inte kan erséttas av spannma kommer
berakningarna att bli extremt komplicerade. Fragan & huruvida
animalieproducenterna kan betala ett hogre pris for foder, utan att
produktionen blir olénsam. Berakningarna paverkas ocksa av de
foreslagna dndringarnai mjolk- och notregleringarna, men &ven av de
andringar i miljé- och regional stdden som berér vall- och betesmarkerna.

En central frga & huruvida den dvre gransen for frivilligt tradesuttag
kommer att behdllas pa nuvarande nivaeller tas bort helt. Om gransen
avskaffas helt, kan lantbrukaren lagga hela sin areal i tréda och minska
kostnaderna avsevart genom att sélja av maskinerna, nagot som inte &r
mojligt, om vissa delar av marken maste brukas. Detta skulle innebara en
minskad kostnad p& &minstone 173 ECU per hektar och &r. Om en sa hig
kostnad skulle kunna undvikas, okar incitamentet att Iagga mark i tréda
avsevért. Behdlls den Gvre gréansen for trada kan inte kostnaden for
maskinparken undvikas pakort sikt.

Det finns sk&l att misstanka att lantbrukare, trots en 6kad |6nsamhet
patradesuttag, skulle fortsétta att bruka jorden, dven om kostnadernainte
till fullo técks av intékterna. Orsakernatill att de fortsétter att brukajorden
kan delasin i tva huvudkategorier: ekonomiskafordelar som g beaktas i
modellen och politisk risk i samband med ett upphérande av produktionen.
Den forsta orsaken kommer att analyseras nedan. Den senare kommer att
diskuterasi kapitel 16.

Lantbrukare kanske saknar mgjlighet till anstallning utanfor
lantbruket. Genom att tamark ur produktionen eliminerar de sin enda kdlla
till arbete, &ven om I6nen & 1ag. Alternativet trada kan resulterai lagre 16n
eller kanske ingen 16n 6ver huvud taget. Nettoinkomsten per arbetstimme
kan totalt sett vara htgre om arealbidraget &r inréknat, &ven om den extra
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arbetsinsatsen i sig ar daligt betald. Att produktionen totalt sett &r [6nsam
kan vara ett skl till att fortsétta att producera, varfor alternativet tréda kan
vara ointressant, da de totala intakterna técker de totala kostnaderna.

Det kan aven finnas ett behov av spannmal sproduktion pa gardsniva
for anvandning i animalieproduktionen i form av foder, behov av mark for
spridning av stallgodsel, behov av halm till stro, vallinsadd, vaxtfoljdsskal
osv. Dettainnebér att intakterna fran spannmal sproduktionen &r hogre
(eller kostnadernalagre) an vad som antasi modellen, i vilken spannmals-
produktionen behandlas som oberoende av dvriga gardsaktiviteter. | ett
hel hetsperspektiv kan det darfor finnas rationella ské for en fortsatt areell
produktion, &ven om en partiell analys visar motsatsen.

En langsiktig trada &r inte mojlig for arrenderad mark. Salange
marken brukas kan markagaren ga med pa ett |agre arrende &n direktstodet
for marken. Skalet till ett sddant agerande kan vara, att en fortsatt
produktion kan anses som ett slags optionsvarde fran markagarens sida.
Om marken inte behdver brukas kan markégaren helt enkelt inkassera
betalningen pa egen hand. Eftersom 74 procent av den odlingsbarajorden i
Sverige brukas av gardar, som & helt eller delvis arrenderade, kan
benagenheten att |agga mark i trada varalag. Men samma mekanism kan
ocksa verkai motsatt riktning, eftersom incitamentet for markagaren att
bryta arrandeavtalen tkar.

8.3 Regionala effekter

Bakom de nationella siffrorna for trédeseffekterna doljer sig regionaa
effekter. Modellen visar att den nuvarande politiken resulterar i ett
minimalt tradesuttag i de norradelarnaav Sverige (regionerna 1 - 3), nagot
som i verkligheten motbevisas (se figur 8.1). Spannmalsarealen &r i
verkligheten mindre an i modellen for dessa omraden, samtidigt som
modellen uppvisar |6nsamhet i spannmal sproduktionen. Forklaringen kan
vara att omradet i fragainte ar beréttigat till arealbidrag. Ett annat skal kan
vara svarigheten att finna passande jordbruksmaskiner, framfor allt
troskor. Om rétt sorts maskiner inte finns tillgangligainom ett rimligt
geografiskt avstand blir spannmal sproduktionen ol 6nsam. Utan det
sarskilda kompensationsstodet for odling av foderspannmal (infort 1995)
skulle spannmal sproduktionen vara ol6nsam. En investering i maskiner
innebér en stor politisk risk, eftersom kontinuiteten i politiken kan
ifrégaséttas. Risken accentueras om den Gvre gransen for tradesuttag tas
bort. Da blir spannmal sproduktion ol 6nsam och areal bidragen kan erhallas
utan krav pa produktion. For narvarande kan spannmalsproduktion
motiveras av ekonomiska skal da vallodlingen maste fornyas medel st
insadd i spannmdl och i kombination med regionalt stod.
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Figur 8.1 Regionaaberakningar av trada under nagra scenarier
(1000 hektar)
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Kélla: Berékningar i SASM

| de mellerstadelarna av Sverige (regionerna4 och 5) finnsinga
mojligheter till spannmalsstod. Darfor forutsager modellen dar maximalt
tradesuttag. | verkligheten &r tradesuttaget |agre, vilket visar att manga
lantbrukare fortsétter att produceratill 1&g |6nsamhet. Aven en viss
expansion av spannmal sodlingen och tradan kan forekomma pa bekostnad
av valodling, ndgot som blir uppenbart vid ett borttagande av den 6vre
gransen for tradesuttag. | dessa omraden kan politiken ledatill ett mindre
antal djur, substitution av ho for spannmal i utfodring och en okad
intensitet i aterstdende vallodling. Aven i det fall datradan blir mer vanlig
i mindre gynnade omréden, som ett resultat av reformforslaget, ligger
huvuddelen av trédan utanfor dessa omraden d.v.s. i de sodra delarnaav
Sverige och i andra omraden med relativt hog avkastning. Lonsamheten i
tradesbruket och spannmal sproduktionen ligger i dessa distrikt mycket
nara varandra och de gardsspecifika forutséttningarna paverkar i hog grad
det individuella agerandet.
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8.4 Effekter pa arrende av minskad
vallodling

Som visatsi tabell 6.2 kommer andelen tréda att expandera pa bekostnad
av bade spannma och vallodling. Problemet med att trada ersatter
vallodling (i fallet utan 6vre grans for tradesuttag) ar sarskilt stort i
skogsomraden och i de norradelarna av Sverige. Produktionen i dessa
omraden &r i huvudsak baserad pa mjolk- och kéttdjur och pa arrenderad
jord med |&ga arrendekostnader. Markagarna har inget annat alternativ an
att arrendera ut marken och de sétter varde pa att marken halls 6ppen, dven
om arrendepriserna &r lagaeller t.o.m. noll. Om den Gvre gransen tas bort
Oppnas ett nytt aternativ for markagarna, de kan bli "trottoarbtnder”. De
kan bryta arrendekontrakten och |agga marken i trada for att erhdlla
direktbidrag pa ungefar 231 ECU arligen per hektar. | dag finnsinte denna
mojlighet, eftersom viss produktion maste ske for att lantbrukaren skall
erhdlla sitt arealbidrag. Ett borttagande av den 6vre gransen for tradesuttag
kan medfdéraen stark kapitalisering i mark som inte anvandsi produktion,
samtidigt som marktillgangen for mjélk- och kottproducenter hotas.
Fenomenet kan innebérafarre djur i dessa omraden och intensivare
produktionsmetoder pa aterstaende mark for vallodling.

| tabell 8.1 visas antalet gardar i olika regioner med stort behov av
arrenderad mark for vallodling. Antalet gardar och deras storlek visas for
gardar, dar vallarealen utgor 10 procent eller mer av den egenégda arealen.
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Tabell 8.1 Foretag dér vallarealen & mer &n 10 procent av den totala
dgda areden, areal i hektar

Region Antal  Total areal Agdareal Arrenderad  Vall-

foretag aredl ared
Region 1 939 21799 5705 16 389 20 347
Region 2a 2 446 87 135 27009 59 928 69 805
Region 2b 1609 52 638 17528 35 507 41418
Region 3 1490 43 090 11121 31407 30899
Region 4 1561 60 660 15288 45 593 38048
Region 5a 5580 132 207 38 809 94094 104062
Region 5b 4537 157 753 37782 120548 100169
Region 5¢ 1473 62 616 11579 51 059 35898
Region 9 5162 341 373 26 562 315286 106 372
Region Mi 155 11 331 1683 9676 4701
Total 24 953 970 601 193 065 779487 551717

Kélla: Lantbruksregistret, LBR

Resultaten i tabellen visar att en stor andel av vallodlingen sker pa gardar,
som inte kan sorjafor sitt grovfoderbehov, om de forlorar den mark de
arrenderar. Ungefar 350 000 hektar vall & beroende av de nuvarande
arrendekontrakten. Da priserna for arrendena ofta & lagre an

arealbidraget, skulle animalieproduktionen drabbas av ett borttagande av
den Ovre grénsen for andelen tréda. Detta skulle ske antingen genom hogre
arrendepriser eller genom minskad andel mark for vallodling.

85 Sammanfattande diskussion

De reformer som foresldsi Agenda 2000 kan generellt sett antas bidratill
I&gre produktion och ett hdgre trédesuttag. Tidsperspektivet & viktigt och
i ett langre perspektiv missgynnas spannmal sproduktionen, eftersom stérre
kostnadsreduktioner kan uppnas palang sikt. Genom ett borttagande av
den 6vre gréansen for uttag av tréda behdver lantbrukaren inte producera
for att vara beréttigad till arealbidrag. Resultatet kan enligt modellen bli en
drastisk minskning i produktionen av spannma och oljevéaxter. Daremot
bor noteras att de krafter som tenderar att kraftigt Oka tréadesuttaget
motverkas av de politiska riskerna forknippade med en stor trédesareal,
forvantningarna om hogre framtida priser och arrendatorernas agerande.
Dessutom kan den nyttjade modellens |6nsamhetsbegrepp ha underskattat
spannmal ens gynnsamma bieffekter.

Med alla dessa faktorer i dtanke ar det andatydligt att intresset att
expandera tradesuttaget kommer att 6ka, om reformen enligt Agenda 2000
genomfors. Berdkningarna visar dessutom att valférden okar om
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lantbrukarna tillats valjafritt, hur stor andel mark de vill 1aggai tréda,
eftersom de da minskar sina kostnader mer an intékterna minskar. Den
fraga som uppkommer pa det nationella plandet, & huruvida de skall
till&tas gora detta val oinskrankt inom ramen for det gallande
bidragssystemet. Den mest grundlaggande fragan ar emellertid: Kan en
framtida svensk jordbrukspolitik, som skall stimuleratill internationell
konkurrenskraft, baseras pa att icke-anvandning av agrararesurser &r det
mest |6nsamma alternativet?



Ds 1998: 69 Nationella kuvert 65

9 Nationella kuvert

9.1 Effekter pa budget och nettobidrag

Den 6kning av djurpremier och nationella kuvert som foreslagitsi Agenda
2000 kraver extra budgetmedel pa 7 miljarder ECU, varav direktstodet for
mj6lkkor utgdr 2 miljarder ECU. Tabell 9.1 nedan visar det 6kade
finansieringsbehovet sorterat efter kreaturskategori.

Tabell 9.1 Konsekvenser for EU budgeten av 6kade djurbidrag och
nationella kuvert, miljoner ECU

Bidragstyp Belopp
Djurbidrag, handjur 823
Djurbidrag, dikor 361
Djurbidrag, mjolkkor 2025
Till&ggsbetal ningar 708
Nationella kuvert, not 1962
Nationella kuvert, mjolk 911
Totalt 6 791

Kéla: Berdkningar baserade pa Agenda 2000-forslaget

De 6kade budgetkraven medfor att Sveriges bidrag maste 6ka med néstan
200 miljoner ECU. Berakningen baseras pa Sveriges andel av EU-
budgeten i relation till bruttonationalinkomstsandelen. Sverige kommer
ocksa att dra nytta av okade stod i relation till antalet kvalificerade djur,
den nationella mjolkkvoten och fordelningen av kuverten. Sveriges
direktstdd, inom de nationella kuverten, beréknas bli 160 miljoner ECU,
vilket ger en nettobalans pa minus 40 miljoner ECU. Figur 9.1 illustrerar
relationen mellan 6verforingar till och frén EU-budgeten per stodkategori.
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Figur 9.1 Nettodterfloden
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Kalla: Berdkningar baserade pa Agenda-2000 forslaget

For mjdlkproduktionen och mjdlkkuverten &r nettobidragen ndranoll. For
dikor kommer mindre én halften av Sveriges EU-bidrag tillbakai form av
stod. Balansen ar aven ofordelaktig i fallet med kéttdjur; endast tva
tredjedelar av transfereringen till EUs budget aterfors. Detta beror pa det
begransade antalet kvalificerade djur. Figuren illustrerar tydligt att
nettoeffekten for Sverigei hdg grad beror pa direktstodets struktur,
eftersom bidraget varierar sa kraftigt mellan de olika stodkategorierna.

Inférandet av nationella kuvert var en av éndringarnai
regleringsfordaget i mars 1998 jamfort med det Agenda 2000-férslag, som
framlades sommaren 1997. Tabell 9.2 visar skillnaderna mellan de tva
forslagen vad géller ntkuverten. Direktstoden reducerades fran 368 till
220 ECU plustillaggsbetalning for tjurar, fran 232 till 170 ECU plus
tillaggsbetalning for stutar samt fran 215 till 180 ECU plus
tilléggsbetalning for dikor.

Inférandet av nétkuvert innebar en nettofdrlust for Sverige, da
skattebetal arna beréknas forlora 21 miljoner ECU, medan producenter
endast vinner 13 miljoner ECU. Introduktionen av ndtkuverten okar
efterfragan pa budgetmedel inom EU med 739 miljoner ECU, vilket visasi
tabell 9.2. Foljaktligen ar inte forslaget neutralt med avseende pa EU-
budgeten, utan innebér en ansenlig 6kning, om kuvertmodellen anvandsi
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stéllet for djurpremier, som ursprungligen fored agits. For att uppna
budgetneutralitet maste kuverten reduceras med 38 procent.

Tabell 9.2 Budgetfldden som ett resultat av inférandet av ndtkuvert,

miljoner ECU
Land Producenter Skattebetalare Netto
Osterrike 2 -20 -18
Bel/Lux 46 -25 21
Danmark 20 -15 5
Finland 3 -11 -8
Frankrike 98 -133 -35
Grekland -1 -11 -12
[rland -19 -5 -24
Italien 200 -103 97
Nederlanderna 89 -34 55
Portugal 1 -9 -8
Spanien 33 -52 -20
Sverige 13 -21 -8
Tyskland 188 -203 -15
Storbritannien 66 -97 -31
EU 739 -739 0

Kéla: Berdkningar baserade pa Agenda 2000-forslaget

9.2 FOrdelning av ndtkuvert

Kuvertmodellen innebér att utformningen av direktstddet delvis har

Overlamnats till medlemslanderna. Landerna kan vélja att utforma kuvertet

som ett areal- eller som ett djurbidrag. Tvaalternativ analyseras nedan:
Stod ges per hektar naturligt bete under férutséttning att marken betas
Stodet &r ett djurbidrag sdsom i det ursprungliga Agenda 2000
forslaget.

Det andra alternativet utgar fran kompensationsprincipen. Den forlust av
bruttoinkomst, som beror pa prissankningen, ersétts med en likvéardig
okning av direktstodet. Alternativet & neutralt med avseende paolika
produktionsteknologier. Det forsta alternativet, & andra sidan, gynnar
extensiv produktion framfoér intensiv.
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Figur 9.2  Téackningsbidrag for olika uppfodningssystem (godtjur,
betestjur och stut) i tva regioner: Nuvarande politik (de
vanstra staplarna) jamfors med tva andra principer for
notkuvertens fordelning d.v.s. per hektar val havdad
betesmark (staplarnai mitten) och per djur sd att de ger
samma erséttning som Agenda 2000 forslaget utan kuvert (de
hogra staplarna); tackningsbidrag i ECU/djur
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Kélla: Bearbetningar av LES kalkylsystem

Effekterna av de tva kuvertalternativen analyseras forst pa
produktionsniva. | figur 9.2 presenteras tackningshidragen for godtjurar,
betestjurar och stutar. For att undvika alltfor mycket detaljer téacker
jamforel sen endast tva av de tio produktionsomradena: 9m and 2b.
Omréade 9m & déattbygden i mellersta Sverige och omrade 2b kvalificerar
for det nast hogsta stodet i norra Sverige. Staplarnas nedre del visar
I6nsamheten for kreatur uppfodda pa vall. Den 6vre delen visar den ckade
|6nsamheten da djuren uppfods pa naturligt bete. L onsamhetstkningen
beror pa de stod for biologisk mangfald som betande djur &r beréttigade
till. Godtjurarna betar aldrig. Foljaktligen &r detta stdd inte tillgangligt for
dem.

Fran analysen ovan kan fleraintressanta slutsatser dras:
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L 6nsamheten & avsevart hogre i missgynnade omraden (LFA) ani
normala omraden

Lonsamheten & hogre for djur som betar naturlig betesmark &n for dem
som betar pa akervall

Lonsamheten & hogre for extensiva produktionsmetoder an for
intensiva

Forandringarna orsakade av Agenda 2000 &r relativt smajamfort med
existerande skillnader i |6nsamhet mellan olika omraden och
produktionsmetoder

Skillnaden mellan de tva utformningarna av nétkuvertet, d.v.s. per
hektar betesmark vs per djur, & smamed undantag av godtjur, vilken
gynnas om pengarna utgar som djurbidrag

Resultaten ovan inbegriper inte slaktkvigor dar [6nsamheten, som redan nu
& dalig, skulle sunka ytterligare, om Agenda 2000-forslaget genomfors.
Den forsémrade |6nsamheten for denna djurkategori skulle bli an mer
uttalad, om man foljer det forsta alternativet, eftersom det dainte utbetalas
nagon kompensation for de reducerade priserna.

9.3 Modellbaserad analys

Analysen ovan baserades pa en statisk justering av tackningshidragen.
Kalkylerna gjorda med SASM modellen, vilka redovisas nedan, illustrerar
de dynamiska effekterna av de tva kuvertscenarierna. Enligt den

model |baserade analysen kommer kvigor avsedda for slakt, vilket noterats
ovan, inte vara lénsamma. Foljaktligen kommer kvigorna att slaktas som
kalvar i det scenario dar notkuvertet férdelas som djurbidrag. Om kuvertet
dandra sidan styrs mot betesmark, kommer produktionen av slaktkvigor
att 6ka nagot.

Betningen av de naturliga betesmarkerna minskar i badafallen, men
blir lagre om stddet utbetalas per hektar betesmark. Anledningen till
minskningen beror pafarre dikor. Antalet dikor minskar med mer &n 30
procent i badafallen, eftersom kvigorna ocksa blir beréttigade till diko-
bidrag.

For tjurar kan inga forandringar noteras. Antalet stutar 6kar med 2-3
procent i bada scenarierna pa grund av det 6kade antalet av mjolkkor,
vilket i sin tur beror pa den hogre mjclkkvoten. Antalet kvigor 6kar om
stodet utbetalas per hektar betesmark. Har atnjuter kvigor indirekt en del
av nétbidraget, vilket de inte gér i det ursprungliga Agenda 2000-férslaget,
dar stbden endast inriktar sig mot handjur.

Incitamentet att anvanda de naturliga betesmarkerna & som hogst da
kuvertet allokeras som stod per hektar av sadan mark. | detta scenario &
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utnyttjandet av odlad mark (&kervall) till bete som 1&gst; knappt 70 procent
av nivan i dagens politiska scenario. Den storsta nackdelen med
alternativet att rikta stodet till betesmark ar svarigheterna att implementera
forslaget. Det finns betydande incitament till fusk, om stoden allokeras pa
basis av naturliga betesmarker. Att halla betande djur blir i dettafall inte
l6nsamt i sig §alvt. Den enda anledningen for en lantbrukare att behdlla
djuren & de miljostod (for biologisk mangfald, 6ppet landskap och
notkuvert) som betalas ut. Eftersom lantbrukare “forlorar” pengar for att
halla betesdjur i dettafall, starks incitamentet att hallafarre (eller inga)
djur, vilket kan krava 6vervakning.

| basversionen av Agenda 2000 har stéden fordelats som djurbidrag,
men & sa utformade att de gynnar betande djur (jamfor kapitel 3). Den
nuvarande politiken frdmjar redan dennatyp av produktion. Nedan
jamfors denna politik med ett scenario, dér stodet i stéllet alokerastill
intensiv notkottproduktion. Tabellen visar betydande skillnader mellan de
tva dternativen (utelamnade variabler visar inga signifikanta skillnader).

Tabell 9.3 Agenda 2000 (bas) jdmfort med intensiv notkottproduktion

Agenda2000 bas  Intensiv not

Antal tjurar, tusental 42 133
Antal stutar, tusental 191 100
Hektar betesmark, tusental 430 387
Arbetsinsats, miljoner timmar 76 74
Notkoéttproduktion, 1000 ton 113 116
Erséttning per hektar anvand 32 18
betesmark, ECU

Véalféardsforandring, jamfort med 2 17

nuvarande politik, miljoner ECU

Kélla: Berékningar gjorda med SASM

9.4 Stdmmer model lresultaten med
verkligheten?

Modellens bada resultat, liksom berakningarna av tackningsbidragen,

tyder pa att lantbrukare borde véalja en extensiv produktionsform sdsom
stutar, och inte tjurar. Likva utgor antalet stutar idag endast 4 procent av
antalet tjurar. Andelen har dkat; dock valdigt 1angsamt (fran 3.6 procent &r
1995 till 4.5 procent ar 1997). Denna marginella skillnad kan bero pa
andrafaktorer @n den relativalonsamheten. Flera faktorer kan bidragatill
att fler tjurar producerasi stéllet for de synbarligen mer |6nsamma
stutarna. Nagra av dem har att géra med anpassningshastigheten (modellen
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representerar en langsiktig jamvikt). Dessutom finns det faktorer som inte
ingdr i modellen och som minskar genomsl agskraften i anpassningen:

Bristande éverensstimmelse mellan tillgdngen pd djur och tillgdngen
pd betesmark samt fordrojningar i anpassningen. Den avsevérda
|6nsamhetsférdelen som stutar har framfor tjurar &r ett relativt nytt
fenomen. Produktionens nuvarande struktur kan ses som ett resultat av
tidigare |6nsamhetsrel ationer. Anpassningen till nya forutséttningar
kan varatidskravande. | modellen &r varje producerande region
behandlad “som en enda gard” . Betesmarkernas tillganglighet pa
regional nivainnebar emellertid inte att detta ocksa ar fallet for alla
individuellalantbrukare. De som nu & sysselsatta med intensiv
kottproduktion kan sakna tillréckligt med betesmarker, medan de
producenter som har bete kanske saknar erfarenhet av
uppfodningsformen. Att omallokera produktionen till delomraden med
béttre tillgang till naturligt bete tar under sddana omstandigheter viss
tid.
Héga transaktionskostnader mellan markiigare och djurcigare. Brist pa
lampliga betesmarker kan avhja pas genom att arrendera mark fran
markagare som inte §jdlva dnskar sysselsétta sig med djurproduktion.
Det kan daremot bli relativt kostsamt att upprétta lampliga kontrakt,
speciellt i fall med ett mindre antal kreatur. Likasa kan det tatid, innan
s&dana kontrakt uppréttas.
Politikens trovirdighet. Omstallningen fran en intensiv till en extensiv
produktionsform innebér en betydande éndring av produktions-
inriktningen. Lantbrukare &r inte & beredda att anpassa sig; speciellt
inte om anpassningen kréver nyainvesteringar, savida de inte anser
|6nsamhetsforandringen vara bestandig. Eftersom politiken har
forandrats ett antal ganger under de senaste aren |&r det tatid, innan
trovéardigheten har etablerats.
Producenter strivar efter en tillrdckligt hog lonsamhet snarare dn
efter ett vinstmaximum. Om uppfédningen av tjurar &r tillréckligt
|6nsam, kan lantbrukare néja sig med detta snarare an strava efter att
Oka den totala vinsten genom att skiftatill stutproduktion. Det kan
speciellt varafallet om det totala antalet djurenheter &r litet och
justeringen darmed skulle fa en méttlig effekt pa den totala vinsten.
Brist pa kunskap och forstdelse av systemet. Den hdgre
l6nsamhetsnivan i extensiv kottproduktion ar ett samlat resultat av flera
olika sorters stodétgarder, se figur 3 nedan. Figuren visar strukturen pa
bruttoinkomsten hos en producent, som foder upp dikor i stodomrade 3.
Det & tankbart att lantbrukarna misslyckas att se det tamligen oklara
sambandet mellan produktionsmetod och |6nsamhetsutfall.
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Figure 9.3 Inkomstmgjligheter i am- och dikoproduktion under
Agenda 2000
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Kalla: Modellberdkningar i SASM

9.5 Sammanfattning

Inférandet av kuvert innebér, jamfért med det ursprungliga forsaget, en
Okad budgetbel astning netto fér Sverige. Sveriges andel av den
budgettkning som erfordras for att finansiera de nationella kuverten,
uppgar till 21 miljoner ECU. Svenska djuruppfodare skulle erhdlla 13
miljoner ECU, vilket resulterar i en negativ nettobalans pa 8 miljoner
ECU.
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Det nationella spelutrymmet vad géller utformningen av ntkuverten
& relativt begrénsat. Kuverten kan anvandas antingen som till&gg till
redan existerande djurbidrag (med extra stod for slaktkvigor) eller som
arealbidrag for betesmark. Resultaten &r likartade i bada alternativen, men
den underliggande incitamentsstrukturen skiljer sig. Om stéden riktas mot
betesmarken blir det [6nsamt att behalla sddan mark. De betande djuren,
som s&dana, skulle daremot inte vara l6nsamma. Ett dylikt system kan
kréva dvervakning och verka hammande for hdvdandet av naturliga
betesmarker.
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10 FOrdelning av tillaggskvoter for
mj 61k

I Agenda 2000 rér tre av de féreslagna forandringarna mjolkkvoter.
Kvotméngden foreslas ka med 2 procent for EU som helhet.
Interventionspriserna for mjolk sdnks med 15 procent och kompenserande
direktutbetal ningar infors baserade pa antalet virtuella kor (vilka antas
producera 5 800 kilo per &r). UtGver detta paverkas kvotutnyttjandet och
kvotvardet av — bland mycket annat — forandringarnai spannmals- och
notkottsregleringarna.

10.1 FOrdelning av kvoter

Utokningen av kvotméangden foredas skei riktad form till sérskilda
grupper av jordbrukare. Halva 6kningen skall gatill ungajordbrukare och
den andra halvan till jordbrukare i bergsomraden, inklusive arktiska
omraden. Man foreslér att den del som skall gatill unga brukare fordelas
mellan EUs medlemslander i forhallande till den nationella kvotmangden,
medan bergsdelen fordel as efter storleken pa bergsomradena. Detta
innebédr for Sveriges del en 6kning av den totala kvotmangden med 2,3
procent (77 miljoner kilo mjolk). P& motsvarande sétt gar de storsta
okningarnatill Finlands, Osterrikes och Spaniens respektive nationella
mjolkkvoter, medan Danmark, Nederlénderna, Belgien, Luxemburg,
Storbritannien och Irland endast far den del som gar till ungajordbrukare,
d.v.s. endast 1 procents 6kning av deras nationella kvoter. Eftersom delar
av den totala kvotokningen gér till lander — Portugal, Finland och
Grekland — som redan nu inte fullt ut anvander sina nuvarande kvoter,
kommer kvotokningen antagligen inte att fa fullt genomslag pd EUs totala
mj6lkproduktion; sarskilt som Portugal, Finland och Grekland foreslas
tillsammans fa 10 procent av EUs kvotokning. Bondernai Portugal
producerade mindre an 90 procent av den nationella kvoten under aren
95/96 och 96/97.
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10.2 Konsekvenser for Sverige

Av den totala 6kningen av den svenska mjdlkkvoten, skulle —enligt
Agenda 2000-forslaget — 33 miljoner kilo fordelas bland de yngre
jordbrukarna och 44 miljoner kilo gatill det "arktiska omradet" (norr om
62:a breddgraden). Jordbrukare, som &r 40 & och yngre, definieras som
"unga". Denna grupp kontrollerar idag ca 20 procent av kobeséttningarna
och mjdlkkvoterna och den kan fdljaktligen 6ka sitt kvotinnehav med 5
procent. FOr norra Sverige innebar foréndringen att mjolkproduktionen
kan komma att 6ka med néarmare 10 procent.

Trots 6kningen av kvotmangden kommer inte antalet virtuella
svenska kor att 6ka. Sverige som nation kan darfor inte ka sitt totala
kobidrag motsvarande den ckade produktionen. Producenter som far
utokade kvoter kommer dock att fa kobidrag i forhallande till sitt uttkade
antal virtuellakor. | konsekvens med detta kommer antalet virtuella kor att
minska proportionellt och lika for alla mjélkbonder. Det innebér en
omfordelning av kobidragen fran det stora flertalet mjolkbonder till det
fatal, som fér de utckade kvotmangderna.

Sammantaget omfordelas cirka 1,7 miljoner ECU i arliga bidrag fran
det storaflertalet bonder till de expanderande bonder som ar 40 ar eller
yngre och/eller bor i norra Sverige. De som expanderar erhdller pa detta
sétt det inneboende kapitalvardet i de nyakvoterna, vilket uppskattas till
13,3 miljoner ECU vid det faststdllda kvotpriset 173 ECU per ton mjélk.
Omkring 5000 bonder uppfyller kraven for att fa extrakvoter. Om en
tredjedel av dessa utdkar genom extrakvoter erhaller de ett kapitalvarde pa
nastan 7 000 ECU per person.

Eftersom de nationella stdden till mjdlkproduktionen i norra Sverige
& kopplade till mjolkkvoten, innebér EUs kvotokning en extra
budgetbel astning pa cirka 5,8 miljoner ECU ut6ver det utokade
regionalstod som utbetalas av EU. Samtidigt finns emellertid en
restriktion, att produktionen i dessa omraden inte tillats expandera, om
inte det totala stodet minskas. Foljaktligen maste ndgot andras, eftersom
reglernastar i konflikt med varandra. Vidare beréknas
produktionsokningen ledatill att mjolkpriset 5unker med 5,8 ECU per ton
i berorda omraden, eftersom den uttkade produktionen maste siljas som
smor och mjolkpulver, vilka bada har en relativt svag |6nsamhet.

Det kan fran produktions och effektivitetssynpunkt ifragasttas, om
det ar rimligt att stimulera utokad mjolkproduktion i ett omrade, som har
komparativa nackdelar och déar produktionen & helt beroende av ett
finansiellt stod. Forslagets foljder, att producenter i sodra Sverige skall fa
lagre kompensation for prissankningar pamjolk an sinakonkurrenter i
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Danmark, Tyskland och Nederlénderna etc, bara for att producenter i norra
Sverige far hogre mjolkkvoter kan ocksa ifrégasattas, sarskilt som
produktionsdkningen resulterar i 18gre mjdlkpriser 8&n vad som annars varit
fallet.

10.3  Produktionskvoter blir bidragsrétter

Det sankta priset pa mjolkprodukter leder till sankt mjolkpristill bonderna
med 47,4 ECU per ton, om minskningarnai interventionspriserna far fullt
genomslag pa marknaden. Inget tyder pa att detta prisandringsfordag fran
Agenda 2000 kommer att minska mjolkproduktionen vare sig i Sverige
eller i EU som helhet. Den 6kade mjdlkkonsumtionen kommer att
neutraliseras av kvothdjningen. Det tycks foljaktligen som om
interventionspriserna ocksa framgent kommer att styra
marknadsforutsattningarna, genom att de bestammer priserna pa
marginalen.

Den kalkylerade prissankningen kompenseras delvis av hdjda
kobidrag (23,1 ECU per ton), nationella kuvert (5,8 ECU per ton) och
sankta priser pa fodersad. | det Agenda 2000-forslag, som nu foreligger, &
kompensationen frikopplad fran produktionen och baserad pa virtuella
kor. Det enda kravet for att fa behdlla mjolkkvoterna ar att jordbrukaren
levererar mjolk varje &r. Eftersom det inte finns nagra krav, nér det galler
levererade volymer, kan den bidragsberéttigade volymen dvertréffa den
faktiska produktionen, varvid jordbrukaren/kvotinnehavaren erhdller
kobidrag for (virtuella) kor, som han inte har.

Vérdet av kvoternai egenskap av produktionsratter kommer att
sunka kraftigt genom de prisandringar som foreslasi Agenda 2000. Det
kompenseras delvis genom den utokade rétten att fa subventioner,
bidragsrétter. Bidragsrétten motsvarar en &rlig avkastning pa 23 - 29 ECU
per ton mj6lk, delvis beroende av hur de nationella kuverten disponeras.
Vid nuvarande kvotpris pa 173 ECU per ton, motsvarar det en arlig
forrantning pa 13 - 17 procent, sa lange som subventionssystemet bestar.
Det betyder en htg |6nsamhet enbart i att &ga mjélkkvotens bidragsrétt
(utan att nddvandigtvis producera ndgon mjolk). Efterfragan pa kvoter kan
darfor komma att 6ka, medan utbudet i form av delférséljningar kan
minska.

Sammanfattningsvis kan Agenda 2000-fordlaget forvantas medfora ett
permanent efterfragedverskott pa mjolkkvoter. Detta behGver inte innebara
Okat produktionstryck. Att 8ga kvoter kan bli mer [6nsamt an mjolk-
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produktionen i sig. Om férslaget, utan kopplingar mellan mjolkproduktion
och antalet virtuellakor, blir verklighet, maste de svenska reglerna for
fordelning av mjolkkvoter och deras priser anpassas dérefter.
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11 Principer for kompensation

11.1  Varfor kompensera?

| vélféardsteori ar problemet med kompensation viktigt. Dar avfardar
Paretoprincipen allareformer, som forsamrar for ndgon, &ven om ala
andravinner. Kaldor-Hicks kompensationsprincip havdar déaremot att en
politisk reform &r socialt férdelaktig, om de som vinner pa den har
mojlighet att kompensera dem, som forlorar sa att reformen har en
potentiell majlighet att gynna samtliga aktorer. D& den senare principen
endast uttrycker en mojlighet att kompensera, men utan krav pa att gora
det, & chanserna att kompensation verkligen skall dgarum svara att
forutsdga. Agenda 2000-forslaget klarar Kaldor-Hicks kompensati onstest
— det finns sociala nettovinster for EU som helhet att héamta. Enligt Seren
Frandsen vid Statens Jordbrugs- og Fiskerigkonomiske Institut i
K 6penhamn gav analyser med en s.k. GTAP modell ett vafardsnetto av
Agenda 2000-fdrslaget motsvarande 3,3 miljarder US dollar (1995) for
EU-15. Innehdllet i den ssmhéllsekonomiska nettovinsten bestar av
minskad produktion av dyraférnddenheter, 6kning av fordelaktig
produktion och fr.a. ¢kad livsmedel skonsumtion, alltsammans en féljd av
att gapet minskar mellan EUs och véarldsmarknadens priser. Da enskilda
lander emellertid tenderar att forlora, blir den problematiska frégan om
nationsspecifik kompensation avgérande.

| vélféardsteori réattfardigas kompensationen av en dnskan att skapa en
Paretof drbéttring och gora det béttre for ala. Detta slags argumentation
dberopas sédllan i praktiken. Man forordar dock ofta kompensation i
samband med reformforslag for att undanréja opposition mot forandringar
gynnsamma for samhéllet som helhet, vilket emellertid skulle kunna
stoppas av forlorarna. Genom att man "mutar” forlorarna kan en reform
underl&tas. Dartill inrymmer manga reformer olika slags
anpassningsatgarder som kompensation, se diskussion nedan. Foljaktligen
har begreppet "kompensation" en bred anvandning och betecknar olika
typer av bidrag. Fordag om att reformera jordbrukspolitiken innehaller
ofta olika slags idéer om kompensation (set.ex. Marsh och Tangerman,
1996). Kompensation réttfardigas ibland genom att dberopa det
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underforstadda kontrakt mellan jordbrukarna och samhéllet, som har
skapats genom &r av jordbruksstod (t.ex. Haraldsson, 1989). Den
langlivade politiken har skapat forvantningar om fortséttning och en "rétt"
att fa stod. Om argumentet att det finns ett kontrakt accepteras, kan man
stallasig fragan: vad & inneborden av ett sddant kontrakt? Tre tolkningar
kan urskiljas. (Jamfor Rabinowicz 1998):

Kommersiellt kontrakt
Socialt kontrakt
L 6ften att revidera existerande politik under socialt accepterade former

Om ett kommersiellt kontrakt bryts, betalas full kompensation av dem,
som &r ansvariga, till dem som férlorar. Man maste dock ifragasétta om en
offentlig politik, som verkat under |angre tid (men som frén borjan pastods
varatemporér), kan betraktas som en réttighet for dem som histori skt
kommit i &njutande av den. Vidare bor det papekas att varje slags
kommersiell aktivitet innebér risk och att investerare i andra sektorer av
ekonomin kan uppleva stora fluktuationer i valfard.

Synséttet att jordbrukspolitiska reformer bryter sociala kontrakt kan i
nagon man grunda sig pa en liknande idé som héavdar, att en sedan lange
etablerad politik skapar réttigheter, varvid en foréndring borde resulterai
en tamligen likartad fordelning av kompensation. Kompensationen skulle
emellertid modifierasi enlighet med samhélleliga ma som réttvisa,
arlighet, etc. och dérigenom utesluta stora penningtransfereringar till rika
manniskor. Framférallt skulle inte cavsiktliga foljdverkningar av den
tidigare forda politiken kompenseras. Att 6verféra stora summor pengar
till folk med inkomster och tillgangar Gver det nationella genomsnittet, ar
knappast i dverensstammelse med réttviseprinciper eller vad EUs grundare
menade, nér de utlovade "réttvisainkomster”. Vidare skulle
kompensationen relateras till andra samhallsgrupper. Ett argument for att
vara mera generds mot jordbrukare kunde vara det faktum, att de lever
fattiga men dor rika, d.v.s. att garden anvands som en slags pensionsfond.

Den tredje tolkningen & fundamentalt annorlunda de évrigatva |
dettafall har inte ndgot kontrakt — varken formellt eller informellt —
brutits, men samhallet har ett allméant krav pasig, att reformer skall
genomforas under socialt acceptabla former. Enskilda grupper skall inte
ensamma betala for reformer, som hojer valfarden for samhéllet som
helhet, i linje med tankar fran Cordens konservativt sociaa
valfardsfunktion. Kompensationsbidrag borde styrastill de jordbrukare,
som drabbas hérdast av den @ndrade politiken och som sannolikt aterfinns
bland de nyetablerade, vilka gjort avsevérda investeringar under den
befintliga politiken.
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Kompensationer for politiska reformer & dock sdllsynta. Nagra
exempel kan man dock finna. | Kanadafick jordbrukarna ett bidrag "ex
gratia’ pa 1,6 miljarder Kanadadollar som erkansla for en negativ inverkan
paderas valfard, nér man tog bort transportsubventioner som funnits lange
(Western Grain Transportation Act, set.ex. Bureau, 1998). | Nya Zeeland
infordes i samband med den radikala politiska reformen 1984
skuldavskrivningar och réntesubventioner. Den svenska
jordbruksreformen 1990 innebar bl.a. att man skulle betala ett temporart —
tredrigt — och avtagande arealbidrag, kompletterat med ett stodprogram for
jordbrukare som drabbats hart av reformen. Syftet var att ingen
jordbrukare skulle gai konkurstill foljd av den jordbrukspolitiska
reformen. De skuldsatta jordbrukarna gavs bl.a. en mgjlighet att sélja
jordoruket till staten till det pris de sjdlva hade betalat. Den politiska
reformen genomfordes aldrig helt, eftersom Sverige ansbkte om EU-
medlemskap ett ar efter att beslutet om reformen togs. CAP-reformen
1992 inférde direktbidrag, som kallades kompensationsbidrag. Dessa
bidrag berdknades for att kompensera for vantade forluster. Agenda 2000
foljer samma princip. FOrslaget erbjuder emellertid inte full kompensation
och foreslar dartill viss modulering av betalningarna.

Uppenbarligen har man féljt olika principer, ndr jordbrukare
kompenserats. De svenska och nya-zeelandska exemplen tycks framfér allt
hafoljt den tredje tolkningen av innebérden i det implicita kontraktet
mellan samhéllet och jordbrukaren. CAP-reformen fran 1992 foljde den
forsta (I EUsfall har dock kompensationsprincipen inte foljts strikt,
eftersom kompensationen utstracktes aven till eftertrédarnatill de
jordbrukare, som var aktivavid tiden for reformen.) Agenda 2000 utgor ett
litet steg i riktning mot den andra tolkningen av innebérden av kontraktet
mellan jordbrukarna och samhadllet. Full kompensation erbjuds inte och
modulering infors. Moduleringen & emellertid blygsam.

Fullsténdig kompensation & sallsynt i andra sektorer av samhéllet.

K ompensation som definieras som sociala atgarder for att underlatta
anpassningen eller minska bordorna ar & andra sidan inte ovanligai andra
sektorer av ekonomin. Rekonstruktion av skeppsvarv, stélverk, gruvor etc
har i samtliga medlemsstater varit en gradvis omvandlingsprocess.

11.2  Inverkan pa Sverige

Av kapitel 3 framgar, att okade direktbidrag, som for svenskt jordbruk
uppgar till 264 miljoner ECU, inte kan kompensera helt for
prisnedgangen, eftersom producentéverskottet antas sjunka med 62
miljoner ECU. Det genomsnittliga bidragsbel oppet per jordbrukare
kommer med Agenda 2000-ford aget att bli omkring 12 000 ECU.
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Jordbrukarnas forluster neutraliseras emellertid av forandringen i
konsumentnyttan, eftersom den forvéntas 6ka med 300 miljoner ECU.
Konsekvenserna for skattebetalarna & mer komplicerade, eftersom
Sverige & nettobidragsgivare till EU-budgeten, vilket indikerar att Sverige
betalar en storre andel av EUs utokade direktbidrag én vad de egna
jordbrukarna skulle erhdlla av dessa medel. Fran en begrénsad svensk
synpunkt kan de samhéllsekonomiska férdelarna av Agenda 2000-
forslaget foljaktligen bli obetydligaeller t.o.m. bli negativa.

Tabell 3.6, kapitel 3, redovisar forvantade konsekvenser for svensk
del av Agenda 2000-forslaget, fér producentéverskottet for de varaktiga
insatsvarornai produktionen. Nagra av dem blir mer vérdefulla. Det galler
t.ex. mjolk- och sockerkvoterna och framfor allt dikopremien. Nagra, t.ex.
stora mj6lkbeséttningar och tjurbeséttningar, berdrs endast marginel|t.
Produktionsfaktorer som forlorar & odlingsbar mark och
dikobeséttningarna. Det §unkande markvérdet & en f6ljd av den minskade
l6nsamheten i vaxtodlingen, medan det héjda vardet pa bidragsrétter i
animalieproduktionen okar vardet pa flertalet befintliga byggnader inom
jordbruket. Aven om nettoférandringen i sektorns producentéverskott
innebar en &rlig forlust av 62 miljoner ECU, finns det sdledes nagra
vinnare inom jordbrukssektorn.

Det dlutliga resultatet &r dock ytterst beroende av nationella politiska
forutséttningar, fr.a. den évre gransen for tréda. | grundscenariot kunde
inte mer an 50 procent av arealen for spannmalsodling tradas. Utan en
dvre grans for trada forvantas arealuttagen oka fran ungefar 0,4 till 1,8
miljoner hektar, d.v.s. merparten av arealen for spannmal skulle
konkurreras ut av det mer [6nsamma alternativet tréda (se kapitel 6).
Producentéverskottet skulle 6ka med drygt 250 miljoner ECU,
skattebetal are och konsumenter skulle forlora 22 respektive 17 miljoner
ECU. Dettaindikerar en social nettovinst pa 213 miljoner ECU t.f. av att
man tar bort den 6vre gransen for arealuttag (om skattebetal arna forutsétts
vara svenskar). Nér det galler fordel ningsaspekterna blir konsekvenserna
annorlunda jamfort med grundscenariot, eftersom inkomsterna fran
sysselsdttningen i jordbruket skulle kunna komma att minska med 92
miljoner ECU och fran maskinkapitalet med 185 miljoner ECU, enligt
berdkningar i SASM. Om dessa resurser & andra sidan inte har nagon
aternativ anvandning utanfér jordbrukssektorn, skulle jordbrukarna
forlora 35 miljoner ECU, vilket innebér en samhéllelig nettoforlust. Att
andra grundfdrutséttningarna efter alternativkostnaden och efter granserna
for arealuttag pd demonstrerat st ger 1angtgaende konsekvenser for
kompensationens utfall. Aven om politiken saledes kan se ut som en sorts
(del-) kompensation pa sektorsniva och i absoluta penningbel opp,
aterspeglar den foreslagna kompensationen daligt producentforlusterna,
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sarskilt om sektorn delas upp i olika kategorier av produkter eller
jordbrukare.

Ett annat sétt att beskriva det mérkliga kompensationsresultatet av
Agenda 2000-forslaget visasi tabell 11.1 nedan, dér de regionala
forandringarnai produktionsvérde redovisas tillsammans med
forandringen i direktbidrag. Minskade nettointakter, 370 miljoner ECU,
kompenseras inte helt genom tkade direktbidrag, 265 miljoner ECU. Att
jordbrukarnainte forlorar hela skillnaden mellan dessa tva belopp har att
gbramed l&gre produktionskostnader i Agenda 2000-alternativet. | de
norra delarna av Sverige, med en |agre produktivitet i jordbruket,
Overtraffar direktbidragen forandringarnai produktionsvérde, medan
motsatsen galler i de sydligare och mer bordiga omrédena. Aven har &r det
svart att relatera de forvantade produktionsforlusternatill de foreslagna
kompensationshidragen. | gévaverket forutsétter Agenda 2000-férslaget
en omfordelning av vafarden inom jordbruket fran de béttre
jordbruksdistrikten — dér arealuttag som markanvandning &r sarskilt
gynnsamt och ofta forekommande —till de sémre. En
kompensationspolitik, som tycks folja den forsta principen om
kompensation for ett brutet kommersiellt kontrakt pa sektorsniva, visar
sigi gavaverket varaen politik som foljer den tredje principen som
betonar de socialt acceptabla villkoren. Ocksa hér verkar det som om den
officiellaretoriken inte dverensstdmmer med det verkliga resultatet. Det &
vart att notera, att reformférslagen i Agenda 2000 gynnar
jordbruksproduktion i samre lottade omréden jamfort med de béttre, vilket
kan tyckas markligt, nér ett uttalat mal med Agenda 2000-reformen &r att
gora det europeiska jordbruket mer konkurrenskraftigt pa
varldsmarknaden.
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Tabell 11.1. Regionalaférandringar i produktionsvérde, direktstdd och
inkomst (miljoner ECU)
Produktionsvérde Direktstod Total
Nu- Agenda Fordnd- Nu-  Agenda Forand- férand-
varande 2000 ring varande 2000 ring ring i

politik bas politik bas inkomst
Reg. 1 305 232 -24% 31.0 393 2% 2%
Reg. 2a 830 745 -10% 72.7 93.8 29% 8%
Reg. 2b 46.1 379 -18% 41.6 476 15% -2%
Reg. 3 59.7 489 -18% 46.6 492 6% -8%
Reg. 4 926 788 -15% 56.6 714 26% 1%
Reg. 5a 2066 1746 -16% 620 1062 71% 5%
Reg. 5b 2784 2333 -16% 814 1379 70% 3%
Reg. 5¢c 1191 916 -23% 49.8 75.7 52% -1%
Reg.9m  649.0 5145 -21% 2435 2895 19% -10%
Region9s 771.8 6904 -11% 1268 1664 31% -5%
Sverige 23369 19675 -16% 8120 1077.0 33% -3%

Kéla: Modellberdkningar i SASM

11.3 Diskussion

Om de som forlorar pa sociala reformer bor kompenseras eller inte &r i
grunden en politisk fraga. Full kompensation for att uppna

Paretof drbéttringar betalas sdllan ut. Man begagnar vanligtvis politiska
atgarder som anpassningsperioder, 6vergangsregler etc. Det finnsi
huvudsak tva anledningar till att inte kompensera for politiska
reformatgarder:

politikerna har inte rad att gora det — de gamlareglerna & alltfor
gener6sa och darfor ohallbara pa sikt

de gamlareglerna fungerar inte som man tankt, varfér det inte finns
nagot uppenbart skal for kompensation.

De kompenserande direktbidrag som redan finnsi CAP — som resultat av
MacSharryreformen — betal as som kompensation for en forvantad nedgang
i producentpriserna som faktiskt aldrig &gde rum. Inga uppfdljande
justeringar har forekommit trots den uppenbara 6verkompensationen.
Utvecklingen har vidare varit olikai skilda medlemslander och regioner.
Foljaktligen har det inte funnits nagot samband mellan den skada som
verkligen asamkats och den kompensation som utbeta ats hittills i
nuvarande CAP.
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Reformforslaget i Agenda 2000 innebér forandringar i
incitamentsstrukuren genom de sénkta producentpriserna och det 6kade
stdet till &gande av resurser. Syftet &r inte att forbéttra
livsmedel sforsorjningen genom att stimuleratill produktion. | sjdvaverket
& avsikten den motsatta, eftersom produktionen &r alltfér hog vid
nuvarande kostnader. Kompensationen for sdnkta inkomster, som orsakats
av de minskade intakterna fran avsaluproduktionen, genom att betala
arliga subventioner till befintligainnehav av mark och djur tenderar att bl
en kortsiktig lindring av inkomstproblemet. Kapitalisering har en tendens
att oka prisernalvardena pa resursernai motsvarande grad vilket leder till
hogre framtida produktionskostnader. Ingen bestaende inkomstforbéttring
kan forvantas av en sadan kompensationsstrategi. Den huvudsakliga
effekten tycks vara en engangshojning av befintliga jordorukares
formogenhet. Framtida jordbrukare kommer att fa betala for
subventionsflddena genom hdgre priser for mark och djur med anknytning
till sddana bidrag och kommer inte att ha det béttre jamfort med en
Situation utan dessa subventioner.

De foreslagna kompensati onsinsatserna tycks vara beraknade ur ett
sektors- och nationellt perspektiv och baserade pa arliga bidrag. Trots
detta kompl etteras de med tilldggsambitioner i enlighet med regionala,
fordelnings- och miljoméssiga satsningar, vilket far dem att liknaen
"Madchen fur alles'. Kompensationen skulle emellertid kunna utgai form
av ett engangsbidrag, ndgot som dverensstammer med jordbruksstodets
verkliga beskaffenhet. Om man ser pa Agenda 2000-reformforslaget som
en engangsforandring av jordbrukares framtida inkomstfl6den, kunde det
diskonterade nuvéardet av det flodet utgéra grunden for ett engangshidrag
som kompensation. | det svenska exemplet har den arliga kostnaden for att
inte gorajordbrukarnatill forloraretill foljd av Agenda 2000-reformen
beréknats till 254 miljoner ECU i form av Okade direktbidrag och 46
miljoner ECU som minskning av det samlade producentoverskottet. Totalt
skulle 300 miljoner ECU behdvas arligen for att fullt ut kompensera
jordbrukarna. Med en diskonteringsfaktor pa 0,02, som representerar
tidspreferens for framtida inkomststrommar, och en oséker framtid, svarar
det mot en engangsoverforing pa omkring 15 miljarder ECU. Om
jordbrukarnainte kompenseras fullt ut (enligt Agenda 2000-forslaget) och
om de dessutom inte tror sig fa kompensation i mer an fyra ar, kommer
jordbrukarna att vara indifferenta mellan reformens direktutbetal ningar
och ett engangsbelopp pa 1 miljard ECU. Det motsvarar en
engangsbetalning pa drygt 11 000 ECU per svensk jordbrukare som en
delkompensation fér Agenda 2000-féréndringarna.

Aven om man anvander tillvagagangssittet med engéngsbidrag,
aterstar anda att 16sa problemet med hur man skall férdela den nationella
tilldelningen mellan jordbrukarna. Eftersom en sadan politik forutsétter en
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ren kompensationsstrategi (var forsta princip) ar inte aspekter paregional
balans, miljokonsekvenser och sociala effekter etc relevanta. Det ideala
vore att kompensationen exakt svarade mot individuellaféréndringar i
producentdverskotten. En sadan perfekt kompensation &r naturligtvis svar
att forverkliga med rimliga administrativainsatser och man maste infora
forenklade regler och gora avkall pa absolut réttvisa. En vag kunde vara att
baseraindividuella bidrag pa befintligt innehav av odlingsbar mark. Det
skullei Sverigesfall betyda ett engangsbidrag pa omkring 380 ECU per
hektar om den totala summan som skall férdelas & drygt 1 miljard ECU.
Med den andra ytterligheten skulle 15 miljarder ECU férdelas och det
genomsnittliga engangsbidraget skulle vara ndrmare 5800 ECU per hektar,
vilket mer an va overtraffar nuvarande svenska marknadsvarde pa
akermarken. Det skulle uppenbarligen vara svart att exakt berdkna det
skéligaindividuella kompensationshidraget, baserat pa jordorukarens
specifika kostnadsstrukturer, preferenser och forvantningar och de
summor som slutligen betalas ut skulle sékerligen vararesultatet av en
forhandlingsprocess som gynnar starkaforhandlarei ett "spel” som har
drag av det klassiska "fangarnas dilemma'". Ett sétt att 16sa problemen
kunde vara att internalisera det genom att |&ta jordbrukarnas
foreningsrorel se fordela den totala summan av direktstod bland
medlemmarnainom ett givet regelsystem for att inte stéra
konkurrensvillkoren pa marknaden alltfér mycket.
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12 M odul eringsprinci per

12.1 Inledning

Agenda 2000 inkluderar ett antal férdel ningspolitiskt motiverade
moduleringsprinciper. Alladirekta stdd 6ver 100 000 ECU per mottagare
foredas bli reducerade med 20 procent (med en ytterligare minskning med
5 procent for erséttningar éver 200 000 ECU). Dessutom tillkommer
mojligheten att valja arbetsvolymen pa jordbruksforetaget som bas for
moduleringen. Forslagen med 6vre begransningar i bidragsbel oppet
baseras pa uppfattningen att erséttningar i den storleksordningen icke ar
rimligaeller réttvisa. Analysen i kapitlet startar med en diskussion om
begreppet rimlig inkomst, eftersom réattvisekonceptet ar centralt i
modul erings-ténkandet. Darefter illustreras modul ationens konsekvenser
for olika rimlighets- och réttvisebegrepp. Sedan diskuteras modulering
utifrén arbetsatgangen pa ett foretag.

Vissinformation om hur en 20 procents reduktion av direktstéden
sar finnstillganglig (Franska fordaget). | motsatstill analysen i
rapportens forsta del &r siffrorna har baserade pa bokforingsdata och
askédliggor statiska effekter pa gardsniva.

12.1.1  Inkomstmd och rimlig inkomst

Enligt artikel 39 1 Romfordraget syftar CAP till att garantera bonder en
rimlig levnadsstandard. Da fordraget inte har reviderats har detta mal
fortfarande of orandrad giltighet. Okad konkurrensférmaga pa inhemska
och internationella marknader har hdgsta prioritet i Agenda 2000-
forsaget. Listan 6ver mal inkluderar ocksa malet att garantera en skalig
levnadsstandard for jordbruksbefolkningen och att stabilisera dess
inkomster. Begreppet levnadsstandard & mycket vidare &n inkomst. En
jamforel se mellan jordbrukare och icke-jordbrukare (liknande studier finns
att tillgdi andra nordiska lander) utford av Statistiska Centralbyran
inkluderar aspekter som hélsa, arbetsrelaterade skador, boendeformer,
forekomst av fritid, etc. Det &r inte tydliggjort i Agenda 2000 huruvida
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begreppet levnadsstandard i Agenda 2000 innebér en hogre ambitionsniva
an det gamla begreppet jordbruksinkomst. | diskussionen koncentrerar vi
0ss pa just inkomsten, dd manga av de variabler som paverkar
levnadsstandarden inte i dagslaget ar foremal for ndgon specifik politik.

Trots att jordbruksinkomst alltid varit ett av malen i CAP har
begreppet “skalig inkomst” aldrig klart definierats (von Witzke, 1986).
Fundamentala fragor om huruvida rimlighet/réttvisa ska uttryckas i
relativa eller absoluta ( d.v.s. jamforas med andra grupper i samhéllet eller
g) termer har inte besvarats. En annan vasentlig fraga & huruvida man
avser arlig inkomst eller ersattning per timme, eller om brukarens
effektivitet skall tas med i ber&kningen i bedémningen, d.v.s. om
inkomsten skall bedomas varajamlik i ndgon mening. Begreppet ar
sdledes mycket otydligt. Avsaknaden av en tydlig definition forsvarar
diskussionen av vad som kan anses vara en skalig modulation. Vad som
finns kvar & en underforstadd definition av begreppet sdsom det
avspeglats, eler avdldjats, i historiska politiska beslut. Dessforinnan kan
jamforelser med andra lander vara pasin plats.

Inkomstmalet har anvantsi ett flertal andralander. | de
skandinaviska landerna har rimlig inkomst alltid definieratsi relation
till andra grupper i samhaéllet. Definitionen har daremot varierat mellan
lander och mellan olika tidsperioder i samma land. | Sverige anvandes
begreppet réttvisinkomst i de halvarsvisa prisforhandlingarna, som
hade som mal att bestamma (i verkligheten 6ka) priserna for att
forsakra sig om att lantbrukarna skulle fa samma inkomstutveckling
som referensgruppen. Rimlig eller réttvisinkomst i sig specificerades
aldrig. Dessutom reducerades pristkningarna med hansyn till
produktivitetsuppgangen i jordbruket (som antogs vara 4 procent per
a).

Prisforhandlingarna avskaffades vid 1990 &rs reform av den
svenska jordbrukspolitiken. Ambitionen att utjdmnainkomsterna
mellan den agrara sektorn och dvriga sektorer var mest utpraglad i
Norge. Med hjalp av ett avancerat system med 32 modelljordbruk (som
aven inkluderade jordbruk i de allra nordligaste delarna av Norge)
garanterades lantbrukare samma inkomst som en industriarbetare.

Prisnivaerna pa jordbruksprodukterna, vilka starkt paverkat nivan
pa existerande direktbidrag, var i grunden en sammanvagning av de
ursprungliga medlemslanderrna, med en viss dragning mot den tyska
prisnivan (Neville- Rolffe, 1994). Ar 1973 introducerades en s.k.
“objektiv metod” med syfte att garantera en “ arbetsinkomst for
moderna jordbruksféretag likvardig den i 6vriga sektorer” . Efter
implemen-teringen omarbetades metoden eftersom prisdkningen visade
sig bli extremt hdg. Dessutom ansag Kommissionen att den “objektiva
metoden” endast var en bland manga andra faktorer att ta hansyn till
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(Fenndl, 1979). Metoden avskaffades 1983. Efter detta har
prisférhandlingarna snarare baserats pa godtycke an paregler.
Omfattande forskning i amnet (Fearne, von Witzke) visar dock att
utvecklingen av inkomsterna fran lantbruk (liksom budgethansynen)
paverkat prissittningen och Kommissionens beslut. Det
inkomstbegrepp som anvants har avsett nettovardet per arbetsenhet.
Fokus har darfor inte varit det enskilda lantbrukets verkliga inkomst,
utan erséttningen till arbetskraften i sektorn och dai ett
sektorsperspektiv, snarare an i ett samhallsperspektiv.

Det & sammanfattningsvis svart att finnaen va etablerad
definition pa begreppet réttvisinkomst. Den direkta metoden utgick
fran relativ inkomst med viss hansyn till effektivitet. Utvecklingen av
jordbrukets inkomster verkar ha paverkat prisbesluten i EU.
Underforstatt innebar detta att begreppet relativ inkomst i viss
utstrackning legat till grund for prisséttningen, eftersom utvecklingen
av jordbrukets inkomster maste ha jamforts med inkomstnivaernai den
dvriga ekonomin. Pa samma sétt definieras inte bidragstaket i relativa
termer. Taket &r dverdrivet hogt jamfort med genomsnittlig BNP per
capitai Uionen, som &r 17 260 ECU. Sammatak skall vidare géllai
sava Portugal som Luxemburg trots att BNP per capita & dubbelt sa
hog i det senare landet.

Inget argument anges for gransen 100 000 ECU (som dessutom
endast anger den nivavid vilken det direkta stodet per lantbruk skall
borjareduceras marginellt). Det synes varataget mer eller mindre ur
luften. Orsaken till att just direktstdden skall begransas, men inte
prisstédet understryker denna slutsats, inte minst for att direktstéden
motiveras som kompensation for minskat prisstod.

1212  Mgjlig definition av skélig inkomst

Eftersom diskussionen ovan inte givit ndgon klar och tydlig definition av
begreppet “rattvis’ inkomst under nuvarande regelverk eller dess
tillampning, kan det vara nddvandigt att formulera en sddan definition
infor sj6sattningen av en moduleringspolitik. D& jordbruket for de flesta
lantbrukare ar en deltidssyssel séttning bor definitionen utformas som en
erséttning per timme (eller per arsarbete) snarare dn som total inkomst per
lantbruk. Tva principer kan anvandas, likalon for lika arbete eller en
maknadsanpassad erséttning.
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12.1.3 Likalon for lika arbete

Principen likalon for lika arbete har altid haft starkt stéd bland svenska
fackforeningar och har spelat en stor roll vid |6neforhandlingarna pa den
svenska arbetsmarknaden. Saledes &r principen va etablerad. Att anvanda
den som grund for att bestémma jordbrukarnas “16ner” innebar att
lantbrukarnas arbetshorda faststalls och jamfors med den for andra
grupper for vilkalonenivan & kand. En grupp som utfor liknande arbete &
de anstéllda lantarbetarna. Darfoér kan en modulering baseras paen
jamforelse av verkligainkomster hos arbetskraft anstalld i lantbruket, med
en 16n paca 15 ECU i timmen. | nasta avsnitt visas utfallet av en sadan
princip.

12.1.4 Marknadsanpassad erséttning

Fri rorlighet av resurser mellan sektorer tenderar att utjdmna ersdttningen
till produktionsfaktorerna mellan sektorerna. Genom antagandet att
arbetskraften i jordbruket &r rorlig mellan jordbrukssektorn och andra
sektorer kommer lantbrukarna sdledes att erhalla en erséttning i linje med
deras forvantningar. Om de ges mgjlighet till fritt uttrade (d.v.s. tillgang
till annan syssel séttning) fortsétter lantbrukare att producera om de
upplever ersdttningen for sin insats som rimlig, relativt sett. Om
ersattningsnivan & hogre an den lantbrukarna (implicit) kraver kommer
efterfragan pa de fastaresurserna att 6ka, sarskilt pa mark. Darmed okar
dessvarde, vilket gor det dyrare fér nyalantbrukare att etablera sig.
Foljaktligen kan priset pa mark ses som en indikation pa vilken
inkomstniva lantbrukarna finner rimlig. Stigande markpriser visar att
lantbrukarna anser erséttningen vara hogre én den de kréaver.

Modulering baserad pa denna princip kan exempelvisinnebéraen
sankning av stodet, till den niva som ger en samhallsekonomiskt Gnskvard
produktionsvolym palangre sikt. En reduktion av direktstden med 20
procent skulle, enligt resultaten i foregaende kapitel, innebéraen
of6randrad produktion parelativt 1ang sikt. Saledes kan en ersattningsniva
till jordoruksresurser som impliceras av denna nedskarning anda antas
vararimlig, om den ger en narmast of 6randrad produktionsniva. Detta
gdller endast palang sikt. En hastig reduktion av direktstoden kan
innebéra stora svarigheter pa kort sikt och skulle kunna kompenseras med
temporart stod.
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12.1.5 Modulering utifran inkomstfordelning

Moduleringen i Agenda 2000 avser endast direktbidragen. OECD (1994)
identifierar fyraolikatyper av direktstod:

Anpassningsstod
Inkomststabiliseringsstéd
Garanterat inkomstgolv

Stod for tjanster, t.ex. miljéstéd

Agenda 2000-forslaget passar inte in i nagon av dessa kategorier. Eftersom
dessa stod & av dvergangskaraktar kan ingen forvantasig en
kompensation for evigt. Stoden forsvaras emellanat som en erséttning for
att forvalta markresursen, men har inte utformats som stod for
miljotjanster. CAP-stdden har sitt ursprung i prisstddet, vilket omvandlats
till direktbetalningar for att uppna jordbrukarnas inkomstmal. Darfor skall
betal ningarna ses som ett permanent och direkt inkomststéd.

Nedan presenteras resultat utifran olika moduleringsprinciper. Syftet
& inte att foresld rekommendationer for en viss politik. Syftet &r att
illustrera utfallen av olika beslut. | tabell 12.1 illustreras konsekvenser av
en brytpunkt pa 100 000 ECU. Alla direktbetalningar ovanfor taket har
reducerats med 20 procent. Den totala effekten av en sddan modulering &
nastan forsumbara. Totalt skulle 2.64 miljoner ECU kunna modul eras,
vilket & mindre @n 0.01 procent av de totala utbetalningarna. Tabellen
visar att i stort sett alla synbara effekter koncentrerastill normala
jordbruksbygder.
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Tabell 12.1: Effekter av en brytpunkt pd 100 000 ECU

Region Reduktion av stéd, 1000 ECU
Region 1

Region 2a

Region 2b

Region 3

Region 4 48
Region 5a 3
Region 5b 55
Region 5¢ 15
Omraden utan regionala stéd 2516
Region som omfattas endast av miljostod 5
Totalt 2642

Kalla: Egna bergkningar baserade pALBR

Tabell 12.2 visar antalet gardar som erhdller mer direktstod an en persons
(normerade) arbetsinsatsi timmar raknat, multiplicerad med timlénen 15
ECU. Under antagandet att jordoruksproduktionen genererar vinster pa
aminstone nollniva, om direktstoden raknas bort, &r inkomstnivan for
dessa lantbruk mer @n “rimlig” enligt detta synsétt. Antalet féretag i
kategorin & 9 790, d.v.s. 11 procent av allalantbruk. Flertalet av dem
befinner sig utanfor LFA omradena. Totalt 43.7 miljoner ECU kan
omfordelas om modulering skulle ske enligt denna princip.

Tabell 12.2 Modulering av direktstod baserat pa principen "lika lon
for lika arbete"; antal gardar och "6vertransferering” efter
region, i 1000 ECU

Region Antal gérdar "Over
transfereringar”

Region 1 27 311
Region 2a 306 722.4
Region 2b 256 523.1
Region 3 319 997.6
Region 4 787 1868.1
Region 5a 93 94.0
Region 5b 670 13748
Region 5¢ 410 1602.8
Omraden utan regionala stod 6 880 36 435.7
Region som omfattas endast av 62 7.7
miljostod

Totalt 9790 43728.5

Kalla: Egna berakning baserade paALBR
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Tabell 12.3 visar effekterna av samma modul eringsprincip men resultatet
visas efter produktionsinriktning. Spannmalsodlarna & Gverrepresenterade
i kategorin med “orimligt” hogainkomster, enligt definitionen ovan. Det
finns tvaforklaringar till detta. For det forsta ar direktstoden
koncentrerade mot spannmal sproduktionen. For det andra &r arbetsinsatsen
|3g varvid bidraget per timme blir relativt hogt.

Tabell 12.3 Modulering av direktstod baserat pa principen om "lika
|6n for lika arbete"; antal gardar och "Gvertransfereringar”
efter driftsinriktning och region, i 1000 ECU

Antal gardar "Over transferering”
NO6tkott 257 870
Flask 11 58
Spm och oljevaxter 6 027 36 722
Ovrigagrodor 2 20
Blandad produktion 393 2238
Far och getter 3 38
Sma enheter 3097 3782
Totalt 9790 43728

Kalla Egna bergkningar baserade pALBR

| princip &r det svart att motivera varfor enbart direktstodet och inte det
totala stodet skall moduleras. Om en férandring skall goras av
“réttviseskd” , i meningen att vissatransfereringar kan anses vara for hga
ur fordelningssynvinkel, & en modulering av enbart vissa kategorier av
stod, snarare én av alatyper av stod, egendomlig, eftersom flertalet av de
stod av introducerades ar 1992 motiverades som kompensation for
prissénkningar. Forandringar i andratyper av stod an direktstod ar
knappast mojliga av praktiska skal, men for diskussionens skull kan det
vara pasin plats att genomfora modulering for det totala stodet, d.v.s.
inklusive prisstdd. Resultaten redovisasi tabell 12.4.
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Tabell 12.4 Modulering av totalt stod baserat pa principen "lika lon for
lika arbete"; regional redovisning av antal gardar och
"Overtransfereringar" i 1000 ECU

Region Antal gérdar  "Overtransferering
Region 1 366 6 437
Region 2a 1567 3139
Region 2b 877 15248
Region 3 733 7280
Region 4 1476 12 209
Region 5a 1347 13325
Region 5b 2779 25 668
Region 5¢ 1163 11674
Omraden utan regionala stéd 13197 158 556
Region som omfattas endast av miljostéd 336 3643
Totalt 23 841 285431

Kélla: Egna bergkningar baserade pALBR

Om alla stod sdlunda beaktas &r transfereringar pa mer an 280 miljoner
ECU att betrakta som “ dverskottsstdd” och de avser mer an en fjardedel
av alalantbruk. Det skall papekas att siffrornai tabellen ovan inte visar
lantbrukarnas verkliga nettoinkomster. En viss del av stéden kan behdvas
for att tacka driftsforluster i produktion som inte erhdller stod. Som
namnts kan transfereringarna anses vara omotiverat htga, om
produktionen genererar atminstone nollvinst. Siffrorna ovan kan tolkas
som foljer: Om allt stod skulle omvandlastill direktstod avlankat fran
produktionskrav skulle de totala transfereringarna kunna reduceras med
285 miljoner ECU och anda garantera lantbrukarna lika 16n for lika arbete
enligt definitionen ovan. Det & dock majligt att en viss del av
produktionen skulle forsvinnai en sadan situation.

12.1.6  Modulering och sysselséttning

Det horisontellaregelverket tillater reduktion av stod till lantbrukare
som inte kan visasin aktivaroll i bevarandet av |andsbygden genom
gangse jordbrukssysslor. Fleratolkningar av detta & mojliga. En skulle
kunna vara att reducera stoden till gardar med |8g arbetsinsatsen. Den
paminner om modul eringen, som baserades pa begreppet rimlig
inkomst ovan. Av tabell 12.3 framgér att spannmal sproducenter
erhdller en hog inkomst relativt arbetsinsatsen. Detta & foga
forvanande eftersom spannmalsodling & en kapitalintensiv aktivitet.
Att odla spannmdl arbetsintensivt kan emellertid inte varaett mal i sig.



Ds1998: 69 Moduleringsprinciper 95

En passiv markagare vars inkomst 6kar genom intervention pa
jordbruksmarknaden och passiva &gare av kvoter, som erhaller
inkomster fran tillgangar skapade pa konstgjord vag, kan anses vara
grupper, som inte agnar sig at genuinajordbruksaktiviteter. Det synes
dock svart att reducera stoden till sddana grupper. Salange nuvarande
villkor réder pa marknaden &r det varken magjligt, eller ensrationellt, att
eliminera dessa fenomen.

En m6jlighet, slutligen, skulle kunna vara att minska stoden da
den totala arbetsinsatsen &r liten. Tabell 12.5 illustrerar resultaten av en
sadan politik. Om stoden till alla gardar dar den totala syssel sattningen
& lagre an tva &rsarbeten sanktes med 20 procent, skulle den totala
reduktionen bli 78 miljoner ECU. De storsta effekterna av en sadan
minskning skulle ske i normala jordbruksbygder, snarare én i sémre
lottade LFA omréden. Ett mojligt sétt att réttfardiga en sadan
minskning skulle vara att storre gardar & mer beroende av inkomsten
fran jordbruket och darfor bor de prioriteras. En sadan prioritering
strider emellertid mot ambitionen om en levande landsbygd, eftersom
mindre gardar ofta spelar en stérreroll i att hdllalandsbygden levande.
Dessutom skulle ett minskat stod till mindre gardar paskynda den
strukturella omvandlingen, eftersom storre gardar besitter storre
resurser att konkurrera om marken.

Tabell 12.5 Modulering baserad pa "otillrécklig syssel séttning"

Region Reduktion av Procent av

stod i 1000 ECU  totalt stod
Region 1 282 17
Region 2a 1842 14
Region 2b 1334 15
Region 3 1491 15
Region 4 4 620 14
Region 5a 5857 15
Region 5b 10153 13
Region 5¢ 4132 12
Omraden utan regionala stod 47 539 12
Region som omfattas endast av miljdstéd 1104 8
Totalt 78 355 12

Kalla Egna bergkningar baserade pALBR
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12.2 Modulering och landsbygdsutveckling

Denna modul eringsansats liknar ett politiskt alternativ som analyseratsi
den forsta delen av rapporten, namligen det franska. Kort sagt gar
forslaget ut pa att sanka direktstoden och omférdela medlen till stod for
landsbygdsutveckling. Effekten av en sadan politik kan inte bestdmmas
utan att ta hansyn till hur medlen anvands. Det & inte skert att alla medel
kommer att anvandas pa ett meningsfullt sitt. Att domaav tidigare
erfarenheter (Ds 1989:63) kan en sadan politik forvantas medfora positiva
effekter for sysselséttningen pa landsbygden, eftersom skapandet av
arbetstillfallen utanfor jordbruket & mindre kostsamt &n att skapa dem i
jordbruket. Om medlen far varakvar inom de omraden dér de genererats
skulle den stdrsta summan for omfordelning bli tillganglig i de normala
jordbruksbygderna.

Tabell 12.6 Reduktion av stéd i det Franska scenariot (1000 ECU)

Region Antal  Sammanlagt Reduktion  Procent av
gardar  direktstod totalt stod
Region 1 2 647 10 130 1429 13
Region 2a 6 676 51 388 9190 18
Region 2b 4627 31669 5 860 19
Region 3 4 326 28 065 5488 20
Region 4 6472 52 831 10510 20
Region 5a 13107 74 230 9359 13
Region 5b 14 866 122 953 18 109 15
Region 5¢ 4304 47078 8340 18
Omraden utan 31589 437428 103646 24
regionala stod
Region som omfattas 1138 15 309 2044 13
endast av miljostod
Totalt 89 577 870 156 173 975 20

Kalla Egna bergkningar baserade pALBR

12.3  Sammanfattning och dutsatser

Samtliga moduleringsexperiment pekar i sammariktning. De visar att
vissa stod synes for hoga ur “réttvisesynpunkt”, men samtidigt foreligger
det betydande svarigheter i att utforma program pa ett “réattvist” sétt. Utan
att kanna produktionskostnaderna, 6vrigainkomster och férmogenhet, kan
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Vi inte avgdra om inkomststoden & for hdga. Om endast de hogsta stoden
minskas pa foreslaget sétt, blir effekternaav moduleringen i det narmaste
forsumbar. En modulering av just direktstéden, och inte av andra stod,
barafor att det & enklare att genomfdra, kan anses godtyckligt. Om
ambitionen &r att astadkomma en rimlig inkomst borde alla stédformer
reformeras och &ven den totala formogenheten beaktas. Svarigheterna att
utforma nagon slags “réttvis’ modulering av stoden antyder ett
fundamentalt dilemma hos CAP (liksom i annan jordbrukspolitik). CAP
har sitt ursprung i sociala hansynstaganden och har fokuserats pa
inkomstproblemet hos lantbrukare. De |&gainkomsterna hos lantbrukare
har dock behandlats som ett sektorsproblem och inte som ett socialt
problem. Atgarderna har utformats dérefter och resulterat i ett prisstod.
Overgangen till direktstod gor det tekniskt méjligt att genomfora
modulering, d.v.s. begrénsningar i stodutbetalningarna per mottagare. Att
infora vissa socialt motiverade restriktioner i en sektorspolitik kommer
emellertid inte att resulterai en heltédckande socialpolitik. Buckwell et al
(1997) anser att “om inkomststoden inte utformas for varje enskilt hushall,
dér hansyn tastill total inkomst och formdgenhet, & de g vérda sitt
namn”. Hill (1996) pastar att en helhetssyn painkomsten hos samtliga
agrara hushdll (snarare an painkomsten pa sektorsniva) skulle minska
sarstallningen for jordbruksinkomsterna och jordbrukets inkomstproblem.
Att inrikta sig pa hushallen medfor att inkomsterna for lantbrukare
varderas pa samma sétt som for andra grupper i samhallet. Lagainkomster
hos lantbrukare skulle da framsta mer som ett fordel ningsproblem &n som
ett jordbruksrelaterat problem.

Ett permanent och generellt inkomststod &r svart att motivera
eftersom det forutsétter att jordoruket ar sa speciellt att normalainkomster
inte kan uppnas pa marknadens villkor. Aven om sa verkligen vore fallet
borde inkomststédet hanteras med en generell socialpolitik snarare an med
en sektorsorienterad politik, baserad pa areal- och djurbidrag.
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13 Nagra miljokonsekvener av Agenda
2000-forslaget

13.1 | ntroduktion

Antalet miljorel aterade forandringar i Agenda 2000 & ganskafa. Enligt
Sumpsi (1998) kan de mest betydel sefulla foréndringarna sasmmanfattas
enligt nedan:

majligheten for medlemsstaterna att introducera s.k. cross-compliance
och mgjligheten for medlemsstaterna att anvanda de medel som
fristdlls genom cross-compliance och modulering till ytterligare
miljostod

utveckling och forbéttring av férordning EEG 2078/92
"miljéanpassning” av LFA-villkoren

Langsiktiga effekter av de foreslagna forandringarna ér svarbedomda,
speciellt som de flesta &r frivilliga och inte obligatoriska. Av denna
anledning & miljoeffekternai hog grad beroende pa hur medlemsstaterna
véljer att anvanda sig av de nya mdjligheterna. Dessutom kommer miljon
att paverkas av de anpassningar i produktionen och produktionstekniken,
som kan ténkas skei relation till 18gre produktpriser och hogre direktstod.
| detta kapitel gorsinget forsok att utvérdera effekterna av de némnda
majligaforéndringarnai forordningarna; istéllet riktar sig analysen mot
nagra aspekter pamiljon i Sverige. Modellberakningar av férandringar
som kan fdlja av andrade priser och direktstod utgér det huvudsakliga
underlaget for diskussionen.

13.2  Miljomd inom jordbrukspolitiken

Miljoaspekter omnamns explicit i Agenda 2000-forslaget. Miljohansyn
skall vagleda fordagen. Unionen har nagra generella miljomal i enlighet
med Romfordraget, t.ex. artiklarna 2, 100a och 130 r-t.
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Miljopolitik &r till stor del en fraga av nationellt intresse, men mal
som bevarande, skydd och forbéttring av naturen, halsoskydd, skonsam
och rationell hantering av naturresurser, géller for hela Unionen. Inom
Unionen skall principen "polluter pays' (fororenaren betalar) tillampas.

Enligt Amsterdamfordraget &r ett av Unionens mal att tryggaen
uthdllig utveckling. Behovet att integrera miljomal i genomforandet av
olika EU-program betonas. Aven om CAP i sig sélvt inte har starka
miljomal sa galler de allmanna EU-malen ocksa for jordbrukssektorn.

Under CAP har nationella miljéprogram utvecklats, sarskilt under
1990-talet. For Sverige, liksom for Finland och Osterrike, & dessa
program av storre betydelse an for dvriga EU-medlemsstater. Det svenska
miljoprogrammet for jordbruk har dérfér en relativt hdog ambition.
Programmet kan delasin i 12 delprogram. Grovt uttryckt riktar sig de
atgarder man valt mot en minskning av negativa externa effekter och
bidrag till positiva kollektiva nyttigheter med koppling till jordbruk.
Huvuddelen av den totala budgeten pa cirka 325 miljoner ECU/ar gar till
program med anknytning till positiva kollektiva nyttigheter och mer
extensiva produktionsformer.

Miljofragornai svenskt jordbruk anknyter till samma breda aspekter:
lackaget av néringsdmnen och bek&mpningsmedel, [ackaget av ammonium
till luften, andra negativa externaliteter samt att stimulera permanent havd
av naturligt bete, att hdlla jordbruks andskapet Gppet och att skydda de
biologiska och kulturellavardenai jordbrukslandskapet.

Sverige tackstill 50 procent av skog och den brukade arealen & c:a 6
procent av totalarealen. Under de senaste 50 aren har den odlade arealen
minskat och i nuléget &r ett stort antal hotade arter starkt kopplade till
jordbrukslandskapet.

Biodiversitet relaterasi Sverige till jordoruksmetoder. Nagra av de
viktigaste politiska miljomalen & darfor havd av det befintliga naturliga
betesl andskapet samt extensiva brukningsmetoder som medel att skydda
biodiversiteteni Sverige.

Ur svenskt perspektiv skiljer sig notkottsproduktionen jamfort med
manga andra medlemslander. | Sverige finns ingen lang tradition inom
specialiserad notkottsproduktion. Historiskt har slaktnét vanligen kommit
fran mjolkproducerande jordbruk. Under de senaste tio aren har antalet
notkottsproducenter utan mjolkkor okat. Manga av dessa jordbruk har
ansokt om olika miljoprogram inriktade pa betesdjur. | Sverige &r det
totala antalet kottdjur, och sarskilt dess regionala fordelning,
betydelsefullt i relation till de nationella malen betraffande biodiversitet.
En minskning av antalet betesdjur hotar en kontinuerlig hévd av Sveriges
kvarvarande naturliga betesmarker.

Fran modellberékningarna av jordbrukarnas anpassning till olika
scenarier kan man rikta uppmarksamheten mot nagra miljorel aterade
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parametrar. Tabellernainkluderar manga av de scenarier som presenterats
tidigare (se del A).

13.3  Markanvandning

| Agenda 2000-forslaget sjunker interventionspriset pa spannmal och
direktbidragen hdjs. Vid en forsta anblick kan man tycka att det 1agre
interventionspriset skulle medfdra att méngden gddnings- och
vaxtbekampningsmedel som anbringas per hektar skulle minska. Detta
resultat &r giltigt vare sig den tkade areal subventionen helt eller delvis
kompenserar producenterna for det 1&gre interventionspriset, sd lange som
jordbrukarna betraktar direktbidragen som en fast inkomst per hektar, som
inte paverkar deras val av produktionsintensitet. A andra sidan kommer en
hojning av areal subventionen, ceteris paribus, att stimulera
spannmalsproduktion i valet av arealutnyttjande. Okad
spannmal sproduktion kunde resulterai 6kad anvandning av godnings- och
bekampningsmedel. Som framgétt av del A antyder emellertid
modelIberdkningarna, att producenterna kommer att bli mer villiga att ta ut
areal ur produktionen i Agenda 2000-forslaget.

| modellen & anvandningen av insatsvaror for olika alternativa grodor
fixerad per hektar. Modellkalkylerna dverskattar darfor antagligen
anvandningen av vaxtbekampningsmedel och konstgtdning, eftersom
intensitetseffekten av 1agre spannmal spriser inte inkluderas. | modellen
representeras produktionsalternativet "trada' av en spannmalsbudget for
s&dd, dar bekampningsmedel anvands nar tradan bryts. | alla scenarier,
utom det dar inget dvre tak for tréda anvands, kan trédan var obruten i upp
till fem &r. | scenariot utan Gvre tak & tradan permanent. Med hjap av
markanvandningssiffrorna, som presenteratsi olikatabeller i del A,
askadliggors nedan anvandningen av insatsvaror for spannmal.
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Tabell 13.1 Berdknad anvandning av olikainsatsvaror (i 1000 ton och
som procent, utom for pesticider som uttrycks som kostnad i
miljoner ECU och dér ett fast pris anvands)

Nu- Agenda London Franskt Ingen Intensiv

varande 2000 scenario Scenario restriktion not

politik bas for frivillig

trada

Kvéave (N) 197 181 182 182 75 181
Totalt 92 92 92 38 92
N i handels- 155 136 136 138 33 135
godsel 88 88 89 21 87
Fosfor (P) 284 261 26.1 26.4 9.0 262
Totalt 92 92 93 32 92
Pi handels- 14.6 127 126 13.0 0.1 12.6
godsel 87 86 89 0.01 86
Pesticider 55.5 59.7 593 58.3 25.8 60.1
108 107 105 46 108

Kéla: Modellberdkningar i SASM

Effekternaav ett Okat arealuttag &r sérskilt storafor anvandningen av
kvave och fosfor i mineralgddselmedel. | de olika scenarierna &r det totala
antalet djur i jordbruket relativt konstant och det & &ven den berdknade
mangden godsel for varje djur. En minskning av fosfor fran

minera godningsmedel & onskvard ur tva aspekter, lackaget kan minskas
och mineraliserad fosfor & en begransad resurs som dessutom ofta
innehaler kadmium.

Andrad markanviindning

Diskussionen som anknyter till markanvandning bygger pa antaganden om
traditionella brukningsmetoder for alla grédor och den skillnad i bruket av
trada som omnamnts: besddd tréda men avbruten efter ett till fem &r i ala
scenarier utom det som saknar dvre tak for trada, dér areal uttaget ar
permanent.
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Tabell 13.2. Berdknad trédai tusen hektar och i procent av tota
anvandning av basarealen (se kapitel 3 for en definition)

Ingen
Nuvarande Agenda London Franskt restriktion Intensiv
politik bas scenario  scenario for frivillig not
trada
300 370 360 250 1780 380
17 26 26 20 93 27

Kéla: Modellberdkningar i SASM

Alla scenarier, utom dar inget dvre tak ar faststalt, resulterar i en femtedel
till en fjardedel av basarealen som trédesuttag. Dessa siffror kan jamforas
med de prelimingra siffrorna for 1998, som indikerar att 13 procent av den
odlade marken i Sverige kommer att tas ut i form av tréada.

Foljden av att inte ha ett dvre tak for tradesarealen ar att
spannmal sproduktionen mer eller mindre kommer att elimineras inom
vissaregioner, sarskilt i norr. Detta motverkar ett av malen i det svenska
miljoprogrammet i fordraget EEG 2078/92 att upprétthdlla bruket av
jordbruksmark och Gppet landskap i de norraeller av skog dominerade
regionerna. Foljaktligen kan det motverka ett annat mal i den svenska
tillampningen av fordrag EEG 2078/98, som fastdar att allatypiska
jordbrukslandskap med hoga miljo- och kulturvérdeni alladelar av
Sverige skall bevaras. Den betydelse som ett 6vre tak kommer att ha fran
miljosynpunkt kan knappast dverskattas.

Besald areal

Om de regler som man valt for areal uttag uppfylls, d.v.s. att tréda besas,
for det med sig ett antal positiva miljoeffekter och det finns fa negativa
fysiska miljoeffekter av areal uttag.

Trada kan, jamfort med spannmal sproduktion, minska kvavel dckaget
fran odlad mark. De absoluta nivaernavarierar en hel del beroende pat.ex.
jord och vaderforhdllanden, men siffrorna for arligt genomsnittligt |ackage
kan minskas fran dagens nivaer i spannmalsproduktion pa cirka 20-30
kilo/hektar och ar till ndgonstansi nérheten av 5-20 kilo/hektar och ar for
mark i trada. Minskningen sker kontinuerligt Gver ett par & men gar
snabbare i omraden, dar jorden snabbt sl&pper igenom vatten, exempelvis
de sandigajordarnai Halland i sydvastra Sverige. Denna marktyp
dominerar i omraden med stort |&ckage av ndringsamnen till kustnéra
vatten. Den aktuella effekten pa vattenkvaliteten beror darfor pai vilken
region arealuttag sker. En relativt stor andel av den uttagna arealen
aerfinnsi region 9si samtliga scenarier. Detta omrade &r av sarskilt
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intresse, eftersom det & hér som de negativa effekterna av eutrofieringen
& mest patagliga. En minskning av den brukade arealen i detta omrade kan
resulterai markbara forbéttringar i vattenkvalitet, men for att detta skall

bli verklighet maste minskningen av |ackaget vara stabilt under en lang
foljd av ar.

Uttagen areal forbéttrar markstrukturen och mullhalten, vilket ger
forbattrade produktionsvillkor for framtiden. Aven om arealen har varit
uttagen i flera &r, kan den |&tt anvandas for produktion igen, om marken
halls fri fran storre trad. Markens bordighet bibehalls dven om man
planterar trad, sd lange som det &r fraga om |6vtrad.

Obesald areal

Obesadd areal har i borjan ett hogre |ackage av nédringsdmnen men narmar
sig snabbt nivan palackage fran besddd mark, eftersom marken snart tacks
av vegetation t.ex. ogras. Ograset kan bli ett framtida problem, om marken
maste anvandas for produktion igen. Detta problem kan hanteras, antingen
genom att man bearbetar med vaxtbekampningsmedd innan tradan bryts,
eller med en relativt omfattande pesticidanvandning under de tva forsta
arens odling eller med mekanisk behandling av trédan utan pesticider
innan den tasin i spannmalsproduktion. Mekanisk bearbetning av ograsi
en langliggande trada kan krdva manga traktortimmar och |&ckaget kan
ocksa vara ganska hdgt under behandlingsperioden.

Biologisk mangfald

En Okad anvandning av trada ar, i jamforel se med t.ex. traditionell
spannmal sproduktion, positiv med hansyn till biologisk diversitet. Djur
som lever néra, eller i, odlingslandskapet har minst lika goda
levnadsbetingel ser vid arealuttag. Om emellertid trédan roteras arligen
kommer den tyngre anvandningen av bekampningsmedel att i okand grad
motverka dessa positiva effekter.

Positiva landskapsviirden

Markutnyttjandet paverkar inte bara miljotillstandet; aven manniskans
valméaga paverkas. Stora arealer i trada kan uppfattas som négot negativt i
jamforelse med ett skiftande landskap och en bibehdllen niva och havd av
historiskt och kulturellt vardefulla miljder. Eftersom ingen undersbkning
har gjorts for att méta den upplevda kostnaden for uttag i relation till
traditionell markanvandning, kan det intuitivt uppfattas som nagot
negativt. Drake (1992) beréknade att svenska medborgare i medeltal var
villiga att betala 54,3 ECU per hektar for att garantera att halften av
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totalarealen inte omvandlas till skog, Politiska mal betonar ocksa
betydelsen av att bevara natur- och kulturmiljovarden i
jordbrukslandskapet i Sverige.

Betande kottdjur

Ett av de viktiga miljomaen med anknytning till svenskt jordbruk géller
biodiversitet. Mulens landskap ar darfor vasentligt. Det bor papekas att i
jamforelsen mellan olika scenarier &r den nuvarande politiken
grundscenariet. Uppskattningar av jordbrukarnas optimala anpassning till
denna politik visar paett lagre antal dikor och en minskad totalmangd
kottdjur, jamfort med prelimindra siffror for 1998. Ser man paregionala
siffror koncentreras den beréknade minskningen av kéttdjuren till de sddra
delarna av Sverige. Minskningen av koéttdjur medfér att ett stort antal
naturbeten i dessa regioner kan bli svara att havda. Siffror som foljer
kommer dock att jamfdra olika scenarier med den nuvarande politikens
scenario.

De uppskattade nettoeffekterna av Agenda 2000 pa antalet betande
kottdjur och mjolkkor &r relativt sett mindre an effekternainom
spannmal ssektorn. Tabell 13. 3 visar den totala nationella och val héavdade
arealen i olika scenarier.

Tabell 13.3. Total areal va havdad naturbetesmark (i 1000 hektar, idag
finns ca. 442 000 hektar naturbetesmark)

Nu- Agenda London Franskt Ingen  Intensiv
varande 2000 scen. scen. restriktion  not

politik bas for
frivillig
trada

Vé betad
areal 337 335 341 339 350 297
| procent av
"nuvarande 100 99 101 100 104 88
politik"

Kalla: Modellberdkningar i SASM

Utom for scenariot med kuvert inriktade mot intensiv nétkéttsproduktion,
ar relativt smaforandringar att vanta. Trots sma andringar i totalen vantas
storaregionalaforandringar. Dessavisasi Tabell 13.4.
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Tabell 13.4 Va havdad naturbetesmark (i procent av scenariot nuvarande
politik)
Region Totalt Nu- Agenda London Franskt Ingen Intensiv
areal varande 2000 scenario scenario restriktio  not

idag* politik*  bas n for
frivillig

tréda
1 6.4 5.9 0.84 0.83 0.83 1.08 0.81
2a 8.8 8.8 0.97 0.95 0.98 1.00 0.96
2b 8.6 8.6 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00
3 7.9 7.9 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00
4 12.3 12.3 1.00 1.00 0.85 1.00 0.86
5a 91.7 89.1 1.03 1.03 1.00 1.03 0.92
5b 110.2 99.5 1.10 1.10 1.10 1.01 0.95
5¢ 49.4 24.7 1.34 1.40 1.50 1.23 0.92
9m 83.3 41.1 0.76 0.77 0.76 0.77 0.72
9s 63.5 39.5 0.70 0.79 0.81 1.33 0.69

Totalt 4421 3375 0.99 1.01 1.00 1.04 0.88

* Total areal idag och berdiknad anvdndning under nuvarande politik i
tusen hektar.
Kéla: Modellberdkningar i SASM

| den lillaregionen 5¢ Okar antalet kottdjur och darfor ocksa anvandningen
av naturligt betei alla scenarier jamfort med de beréknade effekterna av
nuvarande politik. A andra sidan & den beréknade anvéndningen av
naturligt bete anu 1&gre 8n vad den &r idag, &ven i region 5c. Stora
minskningar kan vantasi regionerna 9m, 9s och i mindre omfattning ocksa
i region 1. | regionerna 9m och 9s, bordig mark i sodra Sverige, kan den
vantade nedgangen forklaras med lagre kéttpriser och det faktum att dessa
regioner inte kvalificerar till ndgra av de svenska miljoprogram, som &r
knutnatill naturligt bete.

Luft

Relativt blygsamma férandringar i beréknade mangder gtdsel medfor att
aven forandringarnai frigjort ammonium &r relativt modesta.
Forandringarna & mattliga aven for metan. Eftersom ammonium- och
metanutsldpp i huvudsak kommer fran kottdjur, kan de modesta nationella
siffrorna ddlja storre regionala skillnader. Berdknad minskning av antalet
kottdjur antyder regionala minskningar av ammonium- och metanutslapp i
regionerna 9s och 9m, dar koncentrationen av kottdjur ar storst idag.
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Anvandningen av brande ar vasentligt 1agre i flera av scenarierna,
sarskilt om inget tak sétts for trada. Dettainnebar minskade utsldpp av
atskilliga amnen som t.ex. koldioxid och kvaveoxid. Absoluta och relativa
kvantiteter av de olika utsl8ppen presenterasi Tabell 13.5.

Tabell.13.5 Emissioner till luften, i 1000 ton for ammonium och metan,
1000 liter for bransle och i procent av beréknade varden
under scenariot nuvarande politik

Nu- Agenda London Franskt Ingen Intensiv
varande 2000 scenario scenario restriktion noét
politik  bas for frivillig

trada
Ammonium 51.9 97.6 98.8 97.6 96.9 98.2
Metan 150.6 97.6 98.9 97.6 975 95.6
Brande 263.1 92.1 96.0 92.1 441 91.9

Kélla: Modellberdkningar i SASM
Vatten

Kvéve och fosfor anvandsi al spannmalsodling. Det forekommer ett
naturligt fléde av néringsdmnen - den naturliga bakgrundsavrinningen.
Manskliga aktiviteter inte bara paverkar detta lackage, de skapar ocksa
sinaegna. | det moderna svenska samhéllet ar de huvudsakliga
utsl@ppskallorna for néringsdmnen jordbruk, industri, samhélle och trafik
(Frykblom 1998). L &ckage fran jordbruksmark orsakar en okad tillvaxt av
alger och hogre vaxtarter. Det & emellertid bara upp till en viss punkt,
som det finns en positiv relation mellan produktionsintensitet i den
bi ol ogi ska massan och méangden ndringséamnen. Vid sidan om massiv
algblomning kan hog produktionsintensitet ledatill forhallanden, som gor
det svart for manga arter att dverleva. Eutrofieringen och dess symptom &r
ett nastan arligt terkommande fenomen i svenska kustvatten. Forutom att
det paverkar rekreationsaktiviteter, paverkas fiskbestandet negativt.
Dessutom & héga koncentrationer av néringsamnen i grundvatten
cancerframkallande, men detta ar inte ndgot verkligt problem i Sverige.
Eftersom problemen med utlakning av ndringsamnen skiljer sig
mellan regionerna, kan det vara av intresse att studera férandringarna for
varje region. Mangden kvave som lacker ut till sj6ar och havsvatten ar
relativt konstant i de flesta scenarier utom for scenariot utan begransning
for arealuttag. De relativa forandringarna for fosfor anses vara
approximativt lika med férandringarna for kvave, setabell 13.6. Trots det
relativt stabila kvaveldckaget mellan scenarierna, & deregionaa
skillnaderna stérre. Siffror fér de norraregionerna saknas. Berakningarna
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bygger pafastaregionalarelationstal for lackage och val av groda.
Resultaten visasi tabell 13.6.

Tabell 13.6. Regionalaforandringar av kvaveldckagetill vatten, (i 1000
ton for nuvarande politik och i procent av dettafor de 6vriga

scenarierna)

Region Nu- Agenda London Franskt  Ingen Intensiv
varande 2000 scenario scenario restriktion not
politik  bas for

frivillig
tréda

4 14 1001 1034 98.7 91.0 136.4

5a 28 1027 103.7 106.4 108.7 105.2

5b 45 1008 1005 1165 96.5 99.9

5¢c 18 984 96.4 93.1 85.9 99.2

9m 139 91.3 91.3 93.8 38.7 91.0

Os 175 1014 1015 100.5 66.6 1014

Totalt 41.9 97.9 98.0 100.0 65.0 99.1

Kéla: Modellberdkningar i SASM

De storsta minskningarna forekommer i region 9m, som tillsammans med
region 9s har hég grad av eutrofiering i sina kustvatten.

13.4  MiljOprogram

Som tidigare namnts omfattar det svenska miljoprogram som &r relaterat
till jordbruket f.n. 12 delprogram. De flesta av dessa program kommer att
paverkas av Agenda 2000-forslaget. | modelIberakningarna har inget av
miljoprogrammen andrats. En grupp program riktas mot markanvéndning
som frén olika aspekter kan uppfattas som miljomassigt onskvéarda. Alla
dessa program kommer att bli mer attraktivai forhalande till
spannmal sproduktion. Hittills har en del program, som syftar till olika
atgarder for att minska lackaget av naringsamnen och bekampningsmedel,
haft mycket |agre anslutning @n de uppsatta malen. For dessa program kan
Agenda 2000-f6rslaget vara gynnsamt. A andra sidan kan det starkare
incitamentet till arealuttag minska den positiva effekten pa dessa program
fran de lagre spannmal spriserna. Okad trada kommer dock antagligen att
ledatill en del effekter som &r 6nskvérda, &ven i de miljéprogram som
inriktas mot mindre lackage.

Om programmet for ekologisk odling behalls, bor det géras mer
attraktivt, atminstone for ekologisk spannmalsodling, eftersom
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traditionella spannmal sodlare inte kompenseras fullt ut for det sankta
interventionspriset.

Andra miljoprogram inriktas mot oppna landskap, bevarande av
natur- och kulturvérden och fortsatt havd av naturliga betesmarker. Alla
dessa program kommer att paverkas av de beréknade forandringarnai
antalet kottdjur, sarskilt programmen for naturliga betesmarker och 6ppet
landskap. Svenskamdl betraffande biodiversitet kan vara svara att
uppfyllaom antalet kéttdjur foljer de berdknade forandringarna.
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14 Hur paverkas
konsumenten/skattebetal aren?

| detta kapitel skall basscenariot av Agenda 2000 och 6vriga scenarion
granskas ur konsumenters/skattebetal ares synvinkel - ett ofta férsummat
perspektiv nar det galler jordbrukspolitiska fragor.

Siffrornai tabellen nedan visar hur vafarden paverkas for bonder,
konsumenter och skattebetalare i olika scenarion.

Tabell 14.1 Forandring av valfardseffekter palang sikt (miljoner ECU)
Nuv  Ag London Franska Fri Intensiv

politik 2000 * trada not
bas
Producentdverskott 0,00 -62.5 -144  -201 190 -90
Konsumentéverskott 0,00 339.6 528 330 313 330
Skattemedel 0,00 -264.9 -347  -104 -288 -223
Summa 0,00 2.2 37 25 215 17

* [ det Franska forslaget ingdr dels att dra ner pd direktstoden, dels att
betala ut dessa inbesparingar i form av miljostod och landsbygdsstod. [
berdkningen ovan har neddragningarna i direktstéden inte betalats
tillbaka och siffrorna dr dérfor delvis missvisande. Lantbrukarna som
grupp forlorar inte mer pd det Franska forslaget dn pd kommissionens
Agenda 2000 forslag men det sker tydliga omfordelningar inom
lantbrukarkdren.

Kéla Modellberdkningar.

14.1  Vad menas med forandringar |
producent- och konsumentéverskott?

Producent6verskottet & det netto som aterstar av béndernas intakter sedan
arbete, maskiner, konstgodsel m.m. betalats. Nettot blir darmed den
avkastning som gar till mark, byggnader och politiskt utdel ade réttigheter
att producera (kvoter). Tabellens 6verstarad visar forandringen i
producentOverskottet i olika politikscenarion jamfért med om nuvarande
nuvarande politik blir oféréndrad.
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EU:s gransskydd forhindrar att 1&gre livsmedel spriser slér igenom pa
den gemensamma marknaden. Att sénka gransskyddet innebér att sdnka
den punktskatt pa mat som jordbrukspolitiken lagt pa konsumenterna.
L&gre matpriser 0kar konsumenternas vélféard. De stimuleras att kOpa mera
mat och de fé&r utrymme i budgeten att kpa mer av andra varor och
tjanster. Okningen i konsumentdéverskottet i tabellen ovan &r ett métt pa
dennavélfardseffekt i olika politikscenarion.

Bonderna blir i dessa scenarion kompenserade for 1&gre priser genom
Okade direktstdd som finansieras med skattemedel, vilket tabellens siffror
visar. Huvuddelen gar 6ver EU-budgeten, som fylls pa genom okade
skatter i medlemslanderna. | rollen av skattebetal are bel astas sdledes
medborgarna med Okade skatter, vilket ger mindre utrymme i
hushall sbudgeten.

Tabellen ovan visar att det [6nsammaste alternativet for bonderna ar
att lagga storadelar av akeraredlen i trada, vilket ar tillatet i fri trada-
scenariot. Minst I0nsamt ser det franska alternativet ut att vara, med |agre
direktstdéd som kompensation for prisnedskarningarna. Men som namns
nedan innehdller detta forslag aven andra stodformer. Tatt darefter foljer
London-scenariot med 30 stéllet for 15 procents nedskarning av
mjolkpriserna utan att full kompensation ges genom héjda kobidrag.

Bast for konsumenterna & London-scenariot i vilket priserna pa
mejeriprodukter sunker mest. | fri tréda-alternativet minskar inhemsk
spannmal sproduktion sa att Sverige blir nettoimportor i stallet for
nettoexportor, vilket driver upp priserna pa spannmal och &gg. Det ger
déarmed ett nagot samre utfall for konsumenterna én de Gvriga alternativen.

Det franska alternativet ser bast for ut for skattebetalarna. Det kan
noteras i forbigaende att inbesparade direktstéd pa 120 millioner ECU i
det franska fordlaget skall utbetal as som miljdstdd och landsbygdsstéd,
vilket inte finns med i tabellen ovan. Intressant & jamforel sen mellan
basalternativet och det intensiva not-alternativet. Skattebetalaren vinner 42
miljoner ECU pa att man lagger s mycket som &r tillatet av nGtkuvertet
som ett extratjurbidrag i stéllet for att |&ta allt gatill stutar. Drygt 90 000
stutar ersdtts da av likamangatjurar i produktionen. Producentéverskottet
skéres inte ned lika mycket - bonderna forlorar 28 miljoner ECU.
Skillnaden, 14 miljoner ECU, & darfor en tydlig indikation pa att det
faktiskt kostar mera att foda upp stutar.

| fri tréda-scenariot kan bonderna forbéttra sitt producentdverskott
med hela 250 miljoner ECU i forhdllandetill utfallet i basscenariot genom
att de tillates att fullt ut utnyttja det |6nsammaste alternativet, namligen att
bara lyfta arealbidraget for marken utan att odla eller varda den.
Merkostnaden for skattebetalarna blir dock inte hogre &n 20 miljoner
ECU.
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14.2 Den totala valfardseffekten.

Summan langst ned i tabell 14.1 visar nettot av alla dessa valfardseffekter,
som modellen réknat fram. Fri trada faller ut bast av alla dternativ, darfor
att det tillater bonderna att utnyttja det |onsammaste alternativet fullt ut,
utan att konsumenter och skattebetalare darfor drabbas sarskilt hart. |

L ondon-scenariot minskar stodet per liter mjolk och i det franska
alternativet sanks alla direktbidrag. | bada fallen blir bonderna forlorare
medan konsumenten/skattebetal aren netto blir en vinnare. Totala
valfardsnetton blir ndgot mera positiva én i basscenariot, vilket kan
forklaras av att sénkta stdd tvingar fram en effektivitetstkande
kostnadsanpassning. Men effektivitetsokningen ar liten, eftersom det inte
alls &r fraga om nagon systemforandring. | det intensiva nét-scenariot &
som redan namnts skél et till det béttre vafardsnettot, att det kostar mindre
att uppfédatjurar én stutar.

1421 Den totala véfardseffekten: En fordjupad
diskussion.

Modellen beréknar inte alla vafardseffekter. Som redan némnts visar
kalkylen de extra skattemedel som tas fran EU-budgeten for att finansiera
de 6kade direkthidragen till svenska bdnder. Men svenska skattebetalare
betalar in cirka 15 procent mer till EU:s budget &n vad som flddar tillbaka
som direktsttd till svenska bonder. | en valfardskalkyl for Sverige bor
saledes siffrorna for skattemedel multipliceras med 1,15. Darmed blir alla
valfardsnetton i tabellen negativa utomi fri tréda-scenariot. Utfallet kan
modifieras nagot genom att Agenda 2000 &ven innebar sankta kostnader
for intervention och exportsubsidier, vilket ar till fordel for

skattebetal aren.

En annan aspekt &r att posten skattemedel enbart visar hur mycket
pengar som maste drasin i skatt och transfereras till bondernai olika
scenarier. Det & emellertid tekniskt omdjligt att féra Over skatten som en
klumpsumma fran skattebetalarna. Den maste tas ut genom héjda
skattesatser pavaror, arbete eller kapitalinkomster.Darmed skjuter man
vid varubeskattning in en kil mellan vad konsumenten far betala for en
varaoch vad det kostar att producera den. Omii stéllet arbete beskattas blir
gapet stérre mellan det samhéallsekonomiska vardet av en arbetstimme och
vad individen far i ersattning for att arbeta en timme.

Skattekilen innebar darfor att det inte & den samhéllsekonomiska
kostnaden for att producera en vara eller den samhallsekonomiska
|6nsamheten av en arbetstimme, som blir vagledande for hur konsumenten
respektive |6ntagaren beter sig vid en 6kad beskattning. Det ar i stéllet
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priset inklusive skatt som konsumenten far betala respektive nettol Gnen
efter skatt som styr beteendet. Konsumenten/l6ntagaren kommer darmed
inte att reagera samhall sekonomiskt optimalt.

I Agell, Englund & Sodersten (1998) analyseras och utvarderas den
svenska skattereform som tradde i kraft ar 1990. De bergknar att den
marginella Gverskottsbordan var 20,1 procent pa den genomsnittliga
inkomsten ar 1991 med ett rimligt |&gt varde pa den kompenserade
arbetsutbudsel asticiteten, 0,11. Overskottsbérdan har stigit nagot sedan
dess p.g.a. skatteh6jningar. Sammanfattningsvis ar alltsa den totala
samhaéllsekonomiska kostnaden i Sverige for att hdja skatten med en ECU
for ndrvarande ungefar 1,25 ECU.

Aven gransskyddet - hornstenen i prisstodet - har samma funktion
som en punktskatt, vilken & dronmérkt till att finansiera direktbidrag till
bonderna, &en om fordelning och effekter i alaavseenden inte &
desamma. Gransskyddet skjuter alltsa ocksdin en “ skattekil” mellan vad
konsumenterna far betala och vad det kostar att producera livsmedel pa
varldsmarknaden. 1990-talets omlaggning av EU:s jordbrukspolitik fran
prisstod till direktstod har darmed inneburit att punktskatten palivsmedel
sankts. Eftersom en prissankning pa livsmedel gynnar hushdll med stor
budgetandel for livsmedel har oml&ggningen ocksa haft en
fordelningsmassigt tilltalande profil. | manga lander har man dessutom
genom differentierad moms sankt matpriserna ytterligare, varigenom
beskattningen lagts 6ver pa andra varor och tjanster.

Vad analysen ovan visar &r att det finns en vags ande for fortsatta
skatteomlaggningar fran livsmedel till andra varor och arbete.
Fordelningsmal kommer i konflikt med effektivitetsmal. De djupaste
kallorna for beskattning & anda arbetsinkomster och prisoel astiska varor
eller tjanster, som g 1&tt kan flyttas till beskattning i 1agskatteland, men
for vilka Overskottshordan stiger med skattetrycket. Dessa skatter béres
ocksatill storsta delen av den stora gruppen |6ntagare med vanliga
inkomster.

Teorins klumpsummeskatter, som inte paverkar priser eller 16ner och
darmed inte heller far reala effekter, gér sdledes inte att finnai
verkligheten, men fors tyvérr ibland oférsiktigt in i modeller. Inom DG 6
(1998, Kap 8) har nyligen publicerats en modellberdkning av
makroekonomiska effekter pa produktion och sysselsittning av Agenda
2000. De blir positiva, vilket alltsa skulle vara en positiv bieffekt av
Agenda 2000.

Det som driver fram resultatet i modellen &r att 1gre priser pa
livsmedel sanker konsumentprisindex, vilket antas pressa ned
penninglonernai samma proportion eller nagot mindre. Darmed faller
foretagens reala lonekostnad, vilket leder till 6kad efterfrégan pa arbete
och darmed till 6kad produktion. Statsbudgetens inkomstsida innehdl ler
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emellertid bara klumpsummeskatter, som anpassar sig for att stabilisera
statsskuldskvoten, d v s utan ndgot krav pa att politikforandringen skall
vara skattefinansierad.

Om direktstéden tagits upp pa statsbudgetens utgiftsida och om en
realistisk skattehojning pat ex andra konsumtionsvaror eller pa
arbetsinkomster fortsin for att finansiera utgiftsokningen hade i det forsta
fallet konsumentprisindex inte fallit. | det andrafallet hade den tkade
skattekilen pressat upp nominallonerna fore skatt sa att resultatet i stallet
hade kunnat bli en realt 6kad kostnad for arbete i féretagen och dérmed
minskad syssel séttning och produktion.

Man méter ibland ett rent politiskt pragmatiskt argument for att
ersatta prisstoden med direktstod. Skélet &r inte att dettaleder till ett béttre
system. Omlé&ggningen har bara en pedagogisk uppgift. Den gor det tydligt
att prisstodet fungerar som en beskattning som ger bonderna ett
inkomststod i proportion till hur mycket mark man &ger eller hur manga
djur man har, vilket blir stétande ur fordelningssynpunkt, nér effekterna sa
tydligt uppenbaras. Politiska krav pA modulation eller rent av ett
avskaffande av bidragen skulle kunna snabbare ledatill malet att
regleringssystemet avskaffas.

Det kanske kan ligga nagot i detta argument, dven om det &r
mycket tveksamt hur stark den politiska pressen blir. Direktstoden till
bondernatillsammans med utgifterna for den vaxande regleringsbyrakratin
beslutas av EU. Den allméanna forvirringen om huruvida det ar
Kommissionen, R&det eller de nationella regeringarna som ansvarar for
jordbrukspolitiken, innebér att de politiska och ekonomiska
kostnadsrestriktionerna blir mjuka (Winters 1995).

Men det skall inte heller fornekas att just detta att transfereringarna
till jordbruket, speciellt storasddanatill enskildaindivider, blivit synliga
genom MacSharry-reformen har bidragit till derasifragaséttande. Det visar
ju ocksa moduleringsforslagen i Agenda 2000. | Corkdeklarationen (1996)
fastslogs ocksa: " Det forvantas att réttfardigheten i
kompensationsbetalningarnai 1992 ars CAP-reform kommer alltmer att
ifragasittas.”

14.3  Stut- éler tjurkott?

Agenda 2000 gynnar stutproduktion pa bekostnad av tjurproduktion saval
direkt genom hégre bidrag per djur som indirekt genom mycket stod till
uppfédningsformer som bast passar stut. | basscenariot forstarks detta
ytterligare genom att dterstdende pengar i de nationella kuverten gar till
stutar. | basscenariot blir stutarnas andel drygt 80 procent.
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For nérvarande &r bara 4 procent av ungnotkottet stutkétt i Sverige.
Trots att utbudet av stutkott & sa exklusivt |agt betalas det sdmre &n
tjurkatt per kilo. En tolkning skulle kunna vara att detta avd ¢jar
konsumenternas preferenser. Konsumenterna foredrar att &ta tjurkott
framfor stutkott. En invandning mot den tolkningen &r att i ett reglerat
system slar inte konsumentpreferenser igenom som i ett marknadsstyrt
system. Prisskillnaden skulle i stéllet kunna avspegla slakteriledets
preferenser for att hantera stora volymer kott av visstyp relativt sma
volymer.

Antag att den forstatolkningen & den riktiga, d v s att konsumenter
foredrar tjurkott framfor stutkott. Antagandet infores bara for att illustrera
de malkonflikter en reglerad jordbrukspolitik kan hamnai nar den forsoker
tillfredsstalla fleramal samtidigt. Malkonflikt innebar att de medel som
anvands for att uppna ett nytt mal har negativa effekter pa uppfyllelsen av
andramal. Den politiskafragan i ett regleringssystem & om malkonflikter
kan mildras eller elimineras genom t ex institutionella férandringar.
Exemplet med stutar kontra tjurar kan sdledesi sig vara diskutabelt, men
det lyfter fram ett viktigt principiellt problem som finnsinbyggt i EU:s
jordbrukspolitiska system.

| artikel 39 i Romfordraget &r ett av de tre malen att uppna
kostnadspressande effektivitet i produktionen. Det &r lika viktigt som de
dvrigamalen att ge jordbrukarna en rattvis levnadsstandard och
konsumenterna mat till rimliga priser. Men vid sidan av dessamd har
regionalpolitik och miljépolitik med &ren dragitsini den
jordbrukspolitiska agendan och Agenda 2000 gér starkt vidarei riktningen
att politiken skall tillgodose alltfler mal. Fordelningen av nya mjolkkvoter
till omraden med de hogsta produktionskostnaderna har ett
regional politiskt syfte. En stédférdelning som gynnar den mer
kostnadskravande stutproduktionen har miljépolitiskt syfte.

Jamforel sen ovan av basalternativet med det intensiva not-alternativet
visade att det var dyrare att producera stutkott. Stutuppfodningen kréver
som redan ndmnts mer finansiering av EU-skattebetalaren utan att detta
darfér okar bondernas producentdverskott lika mycket. Svenska
produktionskalkyler visar att det tar drygt 30 procent langre tid att féda
upp en stut. Den éer mer under sin livstid, anvander djurstallar langre tid,
fordrar storre arbetsinsats, men slaktvikten & anda 10 procent mindre &n
tjurens. Merkostnaden for bonden att foda upp en stut & ungefér 0.8 ECU
per kilo kétt.

Men stuten &r béttre fran miljosynpunkt. Det behdvs namligen en
storre kreatursstock av betande stutar for att producera samma volym
ungnotskott, eftersom de lever langre an tjurar innan de slaktas. | Agenda
2000 finns en rik mangfald av ekonomiska stédformer, som dels gynnar
beten i hagmarker och pa angar istallet for pavall dels bidrar till att hdlla
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landskapet Gppet och minska utsl8ppen av kvédve m m samt bevara
biologisk mangfald. Stutarna & val anpassade att betai denna frodiga
bidragsflora.

Figur 9.3 (i kapitel 9) visar pa ett utomordentligt tydligt satt vilken
dominans de nyamalen implicit fatt i Agenda 2000. Det & darfor viktigt
att lyfta fram den inbyggda malkonflikten. Malet att producera bra kétt till
konsumenterna blir rimligen ett underordnat mal, om 80 procent av
intakterna betalas for att tillgodose andramdl. Incitamenten i aveln blir
inriktade pa dessa senare mal och inte pa att i framtiden tillgodose
livsmedel skonsumenternas efterfrégan pa vasmakande kott i ett reglerat
system dar signaler fran konsumenter till producenter inte Sl&r igenom via
prisbildningen och andra marknadsreaktioner, vilket tas upp narmare i
nasta avsnitt.

EU-medborgaren har sannolikt en otillfredstalld betalningsviljafor en
béttre miljo. Genom Agenda 2000 finns det dock en risk att han far betala
for detta som livsmedel skonsument genom att fa samre kott. | rollen som
skattebetalare far han betala med okade direktstod till jordbruket. Men den
miljomedvetne kraver sannolikt ocksa att fa den béttre miljo han betal at
for. Det finns anledning att aterkommatill den fragan.

Slutsatsen ar sdledes, som exemplet stut/tjur ocksa visat, att den
reglerade och centraliserade jordbrukspolitiken hela tiden riskerar att
hamnai alvarliga makonflikter om den ocksa skall tillfredsstélla helt
andra konsumentmdl an att uppfylla konsumentens krav pa ett varierat
utbud av livsmedel med hog kvalitet.

En naturlig fragatill politikerna & om det verkligen &r effektivast och
bést att uppna lokala regional- och miljopolitiska mal viaen starkt
reglerad jordbrukspolitik med olika typer av skattefinansierade stdd som
styrs centralt fran Bryssel. Lokalamdl tillgodoses rimligen bast i
decentraliserade organisationer. |dén med nationella kuvert &r ett sétt att
bemata sadan kritik, men som namnts i andra kapitel visar de sig ha
valdigt liten effekt, eftersom regel systemet & sa last. | nasta avsnitt
diskuteras hur marknadsanpassade decentraliserade organisationer kan se
ut.

14.4  Marknad eller reglering som instrument
| en konsumentvanlig miljopolitik?

Miljoforbéttringar & varda uppoffringar tycker sannolikt manga
miljomedvetna konsumenter/skattebetal are, samtidigt som de kréver en
garanti for att den miljoforbéattring de betalar for ocksa kommer till stand.
Om tillrackligt manga konsumenter vill nagot speciellt brukar det ocksa
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skapas marknadsl ésningar for deras krav. Sa har ocksa skett pa
livsmedel smarknaden.

Mest kénd & kanske den internationella ekol ogiska jordbruksrorel sen
IFOAM (International Federation of Organic Agriculture Movements).
Den faststéller regler for hur ekologisk odling skall gatill, vad som kréavs
for att produkter skall godkannas som ekol ogiska produkter och hur man
skall kontrollera att producenternainte avviker fran godkanda
produktionsmetoder. | Sverige tillampar organisationerna KRAV
(Kontrollféreningen for ekologisk produktion) och Svenska
Demeterforbundet praktiskt dessaregler i ndgot modifierade former.
Enligt EU:sregler & det staten som skall inrétta eller utse
kontrollorganisationer. Sverige har valt den senare modellen.

Eftersom det vanligtvisinte gar att se, lukta eller smakasig till att
produkten &r ekologiskt odlad &r kontrollorgani sationen garanten for att
konsumenten far en markesprodukt som uppfyller de faststéllda kraven.
Kostnaderna & dock hogre i ekologisk produktion och det ger producenter
ett incitament att fuska. Konsumenterna forlorar emellertid [&tt fortroendet
for producenter och kontrollorganisation, om massmedia avsl6jar brister
eller skandaler. De slutar i safall att kdpa organisationens
mérkesprodukter. FOr att férhindra detta utvecklas spontant bland
producenterna en effektiv kontroll av varandra, vilket ocksa positivt bidrar
till att halla nere kostnaderna for kontrollorganisationen.

Det & sdledesinte EU:sregel att kontrollorganisationen skall vara
antingen statlig eller utsedd av staten, som ger den dess legitimitet hos
konsumenterna. Den regeln & en naturlig f6ljd av att det pumpasin
mycket stodpengar fran EU och de nationella miljoprogrammen i det
ekologiskajordbruket. Det &r i stéllet viavisad trovardighet pa marknaden
som konsumenternas fértroende for organi sationens mérkesprodukter
byggs upp. Detta géller generellt for alla méarkesvaror eller -tjanster, som
distribueras via marknader.

| Sverige har det varit | &ttare att utveckla marknadsl Gsningar for
ekologiska livsmedel &n for i bredare mening miljovanliga livsmedel, som
haller hagar 6ppna eller som &r béttre anpassade till ett naturligt kretslopp.
Det beror kanske pa att ekologiska livsmede! &r val anpassade till
individuella 6nskemd, t ex att man galv och familjen vill &a naturligt
odlade produkter utan restsubstanser av gifter och tungmetaller for att
bevara den egna hélsan.

Oppna, avbetade hagmarker & ndgot som kan ge tillfredsstéllelse &t
manga manniskor samtidigt. Det & darfor snarast ett kollektivt Gnskemdl.
Ingenting sager emellertid att sddana 6nskemd skulle vara svarare att
organisera som marknadslGsningar. | Sverige har under de senaste &ren en
marknad for réttvisemérkta livsmedel utvecklats med flera olika
maérkningar och tillhdrande kontrollorganisationer. Det visar att
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marknaden t o m kan tillfredsstalla konsumenters atruistiska 6nskemal.
Vid kdp av en réttvisemérkt produkt betalar konsumenten ett hogre pris for
att exempelvis stodja sma fristaende kollektivt agda kaffeodlingar i
utvecklingslander.

Infoér den nédrmare granskningen av de miljdpolitiska fordagen i
Agenda 2000 &r det viktigt att notera att sdval ekologiskt markta som
réttvisemarktalivsmedel inte behdver vara mindre valsmakande. Smaken
blir en utomordentligt viktig egenskap for dessa organisationer som
kampar for att ta marknadsandelar. Smaken blir alltsa ett viktigt incitament
i en marknadsstyrd organisation, vilket den inte blir i den
marknadsreglerade styrningen av andelen stutar som beskrevsi foregaende
avsnitt.

Problemet med den jordbrukspolitiska regleringsapparaten &r att den
inte ger konsumenten/skattebetal aren négon garanti for att stutkottet som
kopes och skatten som betal ats for merkostnaden att producera stutkottet
har haft den miljoférbéttrande effekt som utlovats. Aven om bonderna sokt
och fatt allabidrag for den miljomassigt dnskade uppfodningen finns det,
som visadesi kapitel 9, ett incitament att i praktiken uppfoda ungndten pa
ett annat sétt. Det & mer |6nsamt att sldppa dem pa vallar och att uppfoda
dem pa spannmal. Risken for upptackt &r liten, eftersom sannolikheten att
bli kontollerad ett visst & bara & fem procent. Paf6ljderna vid upptéckt
blir ganska lindriga relativt den vinst som gér det att gora pa att fuska. Det
sociala straffet for en fuskande KRAV-odlare & mycket hdgre én for en
bonde som bryter mot EU:s bidragsregler. KRAV-odlarens fusk drabbar
direkt andra KRAV-odlares ekonomi. Sa & inte fallet om en bonde fuskar
med EU-bidrag. Dessutom har EU:s bidragsregler sa|8g prestige i
allménhetens dgon, att fusket tyvérr kan bli betraktat som ursaktligt.

| de marknadsstyrda kontrollorganisationerna, som de beskrevs ovan,
finns det ett kollektivt intresse for bonderna att bevaka varandra, eftersom
de vet att konsumenterna kommer att rosta med fotterna och duta att kdpa
kott med detta mérkesnamn, om fusk upptécks. Men i den regleringsstyrda
ekonomin kan konsumenten inte gora s, eftersom kottet séljs anonymt pa
marknaden. Det saknas sdledes en garant som sétter sin heder i pant pa att
inget fusk begas.

Politiker och konsumenter/skattebetal are bor stéllasig fragan om
regleringsapparaten &r ett brainstrument for att genomfdra miljopolitiska
mal. Makonflikter berdrdesi foregdende avsnitt och konsumenters krav
patrovardig garanti i detta avsnitt. Exemplen i detta avsnitt visar att det
gar att stodja etablering av marknadsanpassade decentraliserade
organisationer som béttre kan tatillvara miljomedvetna konsumenters vilja
att betala for en béttre miljo.

Mac Sharry-reformen har 6kat och Agenda 2000 kommer att 6ka
systemkostnaderna for en jordbrukspolitik som inriktas mot alltfler mal.



120 Konsumenter och skattebetalare Ds1998: 69

Overgangen till direktstod, en utvidgad miljostédspolitik och en
landsbygdsutvecklingspolitik kréver en storre, alltmer heterogen
administrativ apparat for att besluta om bidrag, félja upp och kontrollera,
utveckla systemen och granska projektanstkningar m.m.
Systemkostnadernai marknadsstyrda decentraliserade organisationer bor
bli l&gre, eftersom incitamenten till effektivitet och savkontroll &r
starkare i sddana organisationer.

145  Ar systemkostnader férsumbara?

Jordbruksverket har i uppgift att varje & rakna ut svenska statliga
myndigheters kostnader for att hantera de EU-stéd som har samband med
EU:sjordbruksfond. Det & kostnader som direkt belastar den svenska
statsbudgeten och som alltsainte betalas via EU:s budget, med nagra
smarre undantag. Nedan redovisas nagra intressanta data fran den senaste
redovisningen for &r 1997 (Jordbruksverket [1998]).

De totala hanteringskostnadernai statliga myndigheter, i praktiken
jordbruksverket och de 23 lansstyrelserna, var 64 miljoner ECU ar 1997.
Nastan tvatredjedelar av dessa kostnader uppstod for att betala ut
direktstod samt struktur- och regionalstod pa sammanlagt 771 miljoner
ECU &r 1997. Varje miljostodsECU kostade 0,13 ECU att betala ut,
medan de ungefér lika stora struktur- och regional stéden behévde drygt
0.05 ECU och de halften sa stora djurbidragen kravde 0.044 ECU per
bidragsECU for att bli utbetalda. Drygt hadlften av stédet var areal stod
vilket kostade 0.027 ECU per bidragsECU. Till detta kommer ocksa
utvecklingskostnader for betal ningssystemen.

Visar Jordbruksverkets rapport den totala administrativa
systemkostnaden for att fatta besluta om, utveckla och analysera
direktstéden samt i slutdndan gora utbetalningarna? Nej, det & ju bara
svenska statliga myndigheters systemkostnad som Jordbruksverket
berdknar. | EU-administrationen i Bryssel, i Jordbruksdepartementet i
Sverige, i den svenska EU-representationen i Bryssel, utei landets
kommuner och i livsmedelsindustrin arbetar folk pa olika nivaer med
fragor och problem som har med direktstéden att gora. De skall ingdi en
fullsténdig samhdllsekonomisk kalkyl dver systemkostnaderna.

| den skall ocksa inga bdndernas kostnader for att ansdka om bidrag
och rapportera om bidragsanvandning m m. Jordbruksverket visade att det
krévdes drygt 400 arspersoner vid lansstyrelserna for att granska de drygt
75 000 jordbruksforetagen, d v si genomsnitt drygt en arbetsdag per
foretag. Kostnaden per arsperson var i genomsnitt 70 000 ECU inklusive
alla administrativa kringkostnader. Antag att bondens motsvarande
arbetsinsatsi foretaget & 10 arbetstimmar effektivt. Med en kostnad av 17
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ECU per arbetstimme och 75 000 foretag blir totalkostnaden fér bénderna
drygt 13 miljoner ECU.

Syftet & inte har att diskutera nivan pa dessa kostnader eller att
granska effektiviteten i det administrativa systemet. For skattebetalaren &r
g dlva stodutbetal ningarna mestadels en mycket stérre kostnad an
kostnaden for att hantera utbetalningarna. Ekonomen anser att de stora
samhélleliga kostnadernainte & administrationen i sig, utan de
uppkommer som en f6ljd av den politiskt lagda uppgiften att reglera
priser och styra produktionen med kvoter, subventioner, avgifter m m.
Granskningen i det hér kapitlet & begransad till de forandringar i
systemkostnaderna som impliceras av Agenda 2000.

Budskapet i Agenda 2000 &r att ga vidare pa vagen att |ata
regleringsapparaten fa nya personal kravande uppgifter, t ex pa
miljoomradet. Miljostodet hade som visats ovan exceptionellt hdga
hanteringskostnader per st6dECU. Det utgor redan en tredjedel av de
totala hanteringskostnaderna och hélften av kostnaderna direkt
forknippade med olika typer av stbdutbetalningar. | kapitlet har belysts
risken for 6kade malkonflikter och hur dei vissafall kan mildras genom
att i stéllet stodja bildandet av marknadsstyrda organisationer.

146  Sammanfattning och dutsatser

Véfardseffekterna av forslagen i Agenda 2000 har granskatsi detta
kapitel. For ett land, som &r nettobidragsgivare till EU:s budget, kan
utfallet bli klart negativt. FOorslagen kraver 6kade skatter for att finansiera
Okade direktbidrag till bonderna. Men 6kade skatter kan inte tas ut utan
samhéll sekonomiska effektivitetsforluster. Darmed blir effekterna pa
vafarden sdmre 8n vad som kan utl&sasi en forsta enkel modellkalkyl.
Marknad kontraregleringar som instrument i en effektiv miljopolitik for
konsumenterna har ocksa diskuterats i detta kapitel. Utan att gora ansprak
paatt hagivit en fullstandig tackning av problemomradet kan &nda nagra
slutsatser dras. RegleringslGsningar leder It till makonflikter - att
producera ett valsmakande kott kan bli ett underordnat mal.
Administrationskostnaderna & hdga utan att konsumenten darfor kan lita
pa att resultatet blir den béttre miljo, som han betalat for via skattsedeln.
Den enskilda konsumenten kan inte heller direkt uttrycka sitt missngje.
Marknader har redan visat sig kunnatillgodose vissa ekologiska och
altruistiska behov som konsumenterna har. Det finns darfor ské att
uppmuntra marknadsl6sningar i ett |&ge dar man soker en mer
kostnadseffektiv design pa utbetal ningar for miljostod och miljokontrakten
mellan bonder och samhélle.
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15 L andsbygdsutveckling och
teoretiska utgangspunkter for
|landsbygdsutvecklingspolitik

15.1  Andringsforslagen i Agenda 2000

Trots att Agenda 2000 dlar fast att landsbygdsutveckling &r en stor
framtida utmaning, ar forslagen som de presenterasi Agenda 2000 i
huvudsak begransade till en omdisponering av befintliga atgarder inom
gemenskapens nuvarande politiskaram. Den foredagna nya
landsbygdsutvecklings-politiken skall atfolja och komplettera 6vriga
instrument i den gemensamma jordbrukspolitiken och ge bidrag till
politiken i regioner vars utveckling sl&par efter (mal 1) och i regioner som
stér infor strukturella svarigheter (mél 2), enligt den foreslagna nya
strukturfondsférordningen.

For strukturpolitiken foreslas, att man behaller taket for Struktur-
fonderna pa 0.46 procent av EUs BNP for perioden 2000-2006. Det finns
aven forslag om att begransa de nuvarande su maen till tre, av vilkatva
ar regionala och det tredje horisontellt och inriktat mot arbetskraften och
dess kompetens.

Mal 1-regionerna, d.v.s. regioner vars utveckling sldpar efter,
definieras mer strikt enligt troskelvillkoret om 75 procent av EUs
genomsnittliga BNP per capita.

Ett nytt Ma 2 definieras for omraden som genomgar struktur-
omvandling i industri- och servicesektorerna, for landsbygdsomréaden pa
tillbakagang, for storstéder med svarigheter och for krisdrabbade omraden
dar man &r beroende av fiskerinaringen. Den befolkning, som skulle
omfattas av dettamal, utgor i fallet med omraden med industriell nedgang
omkring 10 procent av befolkningen i Gemenskapen, 5 procent i lands-
bygdsomréadena, 2 procent i storstdderna och 1 procent i omréden med
fiskerinaring. Det nyaMal 2 kommer att vara begransat till en tredjedel av
omfattningen av nuvarande Mal 2 och 5b.

Forenkling forutskickas for gemenskapsinitiativen, vilka foreslas
minska frén nuvarande 13 till 3. Landsbygdsutvecklingsprogrammet,
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LEADER, kommer att fortséttaav vara ett av dessa initiativ. 5 procent av
de totala dtagandena skall gatill gemenskapsinitiativ, jamfort med de 9
procent som var fallet for perioden 1994 - 1999.

Den nya forordningen om landsbygdsutveckling kommer att ersétta
EAGGFs strukturfondsforordning, fyramal Sb-forordningar, tre
kompletterande dtgérder och forordningen om strukturstod till skogsbruk.
Overgangen till en integrerad programplanering for
landsbygdsutvecklings-stod kommer att innebéra en forenkling av
gemenskapens lagstiftning.

L andsbygsutvecklingsatgarderna omfattar i synnerhet:

stod till strukturell anpassning av jordbrukssektorn (investering i lant-
bruksegendomar, etablering av unga lantbrukare, fortidspensionering)
stod till jordoruk i mindre gynnade omraden

utbildning

ersattning for miljéaktiviteter i jordbruket

forbéttrad bearbetning och saluféring av jordbruksprodukter
skogsbruk

atgarder som framjar anpassning och utveckling i landsbygdsomraden,
sdvida dessa har anknytning till verksamheter i lantbruket och dess
omvandling

Atgarder som framjar producentorganisationer har flyttats fran

landsbygds-utveckling till marknadspolitik.

Det finns nagra viktiga nyheter i kvalifikationskriteriernafor de olika
atgarderna:

- Man foreslar att endast vissa grundldggande kvalifikationskriterier tas
med i ramférordningen. Detaljer skall man besluta om pa programniva,
vilket innebér storre flexibilitet och subsidiaritet.

Nuvarande kvalifikationskriterier for stod till mindre gynnade omréaden
kommer att &ndras for att bevara och st6dja extensiva brukningsformer
och for att béttre integrera miljomalen i
landsbygdsutvecklingspolitiken. Riktade miljoatgarder i jordbruket
kommer att vara mer specifikt inriktade pa att skydda miljon och att
bevara landsbygden.

Man skall garantera, att landsbygdsutvecklingsdtgarder och andra
redskap for den gemensamma jordbrukspolitiken (CAP)
Overensstammer med gemenskapens politik i ovrigt, for att undvika
Overlappning och dubbelarbete.

De foreslagna férandringarna leder till foljande praktiska konsekvenser for
den nationella landsbygdsutvecklingspolitiken. | allalandsbygdsomraden
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utanfor Ma 1 kommer landsbygdsutvecklingspolitiken att delfinansieras
av FEOGA s garantisektion. | omraden inom Ma 1 kommer landsbygds-
utvecklingsatgarderna att finansieras av FEOGA s utvecklingsfond, utom
for befintliga kompletterande dtgarder och for kompensation till mindre
gynnade omréden. Nuvarande inriktning mot integrerad landsbygds-
utveckling kommer att fortsitta. De mest utsatta landsbygdsomrédena
utanfor Mal 1 kommer att kvalificeratill det nyaMa 2. Har kommer
atgarderna for landsbygdsutveckling att integreras inom samma
programram som de &tgarder som faller under de regionala och sociala
fonderna. | alla andra landsbygdsomraden har medlemsstaterna majlighet
att i ett enskilt ramprogram séttain: strukturatgarder for jordoruket (som
nuvarande 5a), landsbygdsutvecklingsatgarder (som nuvarande 5b), miljo-
program for jordbruket, beskogningsprogram och kompensationsatgarder i
mindre gynnade omraden.

Kort sagt, de mest betydel sefulla féréndringarna nér det galler
landsbygdspolitiken, & att den omfattar a/la landsbygdsregioner och att
det kommer att finnas enskilda landsbygdsutvecklingsprogram for ala
afoljande atgérder och for andra landsbygdsutvecklingsétgarder i
omraden utanfér Ma 1 och 2 (finansierade av EAGGF). Forandringarna
foljer rekommendationerna fran Cork-deklarationen om en férenklad och
heltackande landsbygdspolitik. Dértill fores as nagra smérre forandringar
och forenklingar i befintliga forordningar:

- Stoden till producentorganisationer, till radgivning och till bokforing
har éndrats (eller delvistagits bort)
Stoden till investeringar (art 4 - 7) har forenklats och andrats.
Begreppet referensinkomst har tagits bort. Ekonomisk livskraft &r ett
huvud-kriterium for stod. Stodet forutsétter att man lever upp till
minimikrav betraffande miljo, hygien och djurskydd. Den higsta
stodnivan dverlater man till medlemsstaterna att bes uta om.
Stodet till ungajordbrukare (art 8) har forenklats och maximinivan pa
subventionen har hojts med 70 procent till 25 000 ECU.
Reglerna for fortidspensionering av jordbrukare (art 10 - 12) har
forenklats, inklusive kvalificeringskriterierna, och man har tagit bort
kravet pa att mark maste |aggas samman med jordbruk som vaxer i
storlek, etc. Den ekonomiska barkraften hos mottagaren maste
forbéttras inom en viss period och i 6verensstdmmelse med villkor,
som skall bestdmmas av framfor allt mottagarens yrkesskicklighet och
kompetens samt av areal- och arbetsvolym eller inkomst, beroende av
region och typ av produktion.
Stod till mindre gynnade omraden (LFA, art 13 - 19) kommer att
betalas per hektar och forutsétter att man uppfyller miljokraven.
Mindre gynnade omraden med speciella handikapp, sarskilt med
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anknytning till miljo, kan utokas till 10 procent av landarealen i
respektive land.

Att beddma konsekvenserna av de féreslagna forandringarnai
forordningarna om landsbygdsutveckling &r svarare an for marknads-
regleringarna, dar jordbrukarnas reaktioner pa olika prisnivaer och
subventioner kan métas med hjap av en sektorsmodell for jordbruk.
Nyttan av vissa av de foreslagna dndringarna, t.ex. integrationen av
politiken, mastei slutéandan favisasigi praktisk tillampning. Foljaktligen
maste en bedémning ex-ante bli mer beroende av teoretiska dvervaganden.
Nedan gors ett forsok att identifiera de teoretiska grunderna for
landsbygds- och regionalpolitiken och att knyta dem samman med den
aktuella politiken. Dértill inriktas analysen pa att granska den interna
overensstammel sen mellan de foreslagna politiska atgarderna.

15.2  Begreppsmassiga fragestallningar

Sjalva begreppet landsbygdsutveckling &r oklart. Thompson (1997) sér-
skiljer tre olika tolkningar. En betonar utveckling i meningen
investeringar for att foréndra och forbéttra (gora mer produktivt, i termer
av mervérde) grundkapitalet (fysiskt eller manskligt) i den
socioekonomiska verksam-heten. En andra definition av
" landsbygdsutveckling”, skulle kanske hellre kallas landsbygdsstdd (eller
understdd) och avser en mer eller mindre kontinuerlig hjélp till folk och
foretag i omréden, dar man upplever att forhallandena skulle forsamras pa
ett oacceptabelt sitt utan sddan hjdp. Ytterligare en betydelse av
begreppet landsbygdsutveckling & mer socialt till sin natur och fokuserar
paett upplevt behov av att stirka och aktivera landsbygdssamhéllena, sa
att de kan omorganisera sig for att uppna en hogre levnadsstandard, genom
savé sociala och som ekonomiskainitiativ. Foljaktligen anknyter den
tredje tolkningen till aktiviteter praglade av partnerskap och ” nerifran-upp
perspektivet”, d.v.s. det som kénnetecknar LEADER-programmet.
Analysen i detta kapitel koncentreras pa de tva forsta tolkningarna,
eftersom de har en nérmare koppling till marknadens funktion.
Forordningarna om landsbygdsutveckling, som de fortecknats ovan,
omfattar §u huvudkategorier av politiska handlingsprogram. En sa bred
tackning skapar forvirring, eftersom dér ingar program som vanligtvisinte
i forsta hand betraktas som landsbygdsutveckling. Dessutom varierar de
ekonomi sk-teoretiska grundvalarna for de foreslagna atgérderna mellan
kategorierna, vilket bidrar till forvirringen. Stoden till miljoatgarderna
utgor braexempel pa detta. Dessa program svarar i Sveriges fall for mer
an 60 procent av budgetutgifterna och &r foljaktligen den monetéart
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viktigaste forordningen om landsbygdsutveckling. Aven om erséttningar
for miljoaktiviteter i jordbruk kan vara betydelsefulla for utvecklingen av
landsbygdsregionerna, & det naturligare att betrakta sddana atgéarder som
miljopolitik. Foljaktligen diskuteras dei kapitlet 13, som handlar om
miljopolitiken.

Om man relaterar atgarderna under forordningen for landsbygds-
utveckling till de tva definitioner pa landsbygdsutveckling som ovan
presenterats, kan man lagga marketill att bada tolkningarna aerfinns. Stod
till jordbruk i mindre gynnade omraden kan betraktas som ett landsbygds-
understod, medan stod till investering och marknadsforing, eller &tgarder
for att frémja omstaliningen av landsbygden, har mer av
utvecklingskaraktér.

Regional politik associeras oftamed stod till industridistrikt pa
tillbakagang och ses som vasensskild fran
landsbygdsutvecklingsdtgarderna. Den motsatta asikten &r att
landsbygsutvecklingspolitiken bara & en variant av regionalpolitiken.
Huruvida de skall uppfattas som olika beror pa hur begreppen definieras. |
snév bemérkel se, dvs om man med landsbygds-utvecklingspolitik menar
en politik, som i huvudsak inriktas mot att framjavalstand i
landsbygdsregioner och som & multi-sektoriell i sin omfattning och
regional i sin utformning, d& uppvisar landsbygsutvecklingspolitiken en
stor slaktskap med regionalpolitiken. | synnerhet om dennainriktas pa
regional utveckling i allmanhet, snarare &n att enbart koncentreras pa
problemregioner. Svensk regionalpolitik fore EU-anslutningen utvecklades
i dennariktning under en period, ndr arbetslGshet och strukturella problem
hade borjat dyka upp aven utanfor de traditionella stodomradena.

Foljaktligen kan det vara motiverat att betrakta
landsbygdsutvecklings-politiken som regional politik for en speciell sorts
region, namligen landsbygden. Synséttet understryks av det faktum att det
under det nyaMal 2 placerats regioner som drabbats hart av jordbrukets
strukturomvandling och da tillsammans med regioner som drabbats av
strukturomvandling i andra sektorer. Om man emellertid strikt haller sig
till géllande forord-ningar, tacker landsbygdsutvecklingsférordningen
atskilliga horisontella dtgarder, vilkainte har mycket gemensamt med
egentlig regional politik.

Oavsett klassificering & det nddvandigt att motivera landsbygds-
politiken med ndgon sags idé om landsbygdsregionernas ” sarpragel” och
med en forestélining om " réttvisa’, sérskilt som tétortsproblemen vaxer i
relativ storlek, ekonomiskt och demografiskt Thompson (1997). F.0. tycks
andringsforslagen i landsbygds- och regionalpolitiken, som de framstéllsi
Agenda 2000, till viss del ligga pa kollisionskurs mot varandra. Reformen
av Mdl 1 bygger pa principen om koncentration av medel till de mest
behdvande regionerna. Samtidigt féreslar man, att de atgarder for lands-
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bygdsutveckling som tidigare var begransade till Mal 5b-regioner,
utvidgastill att gélla hela Unionen.

Det & m.a.o. inte helt enkelt att definiera begreppet
landsbygdsregion. Begrepp som landsbygd och tatort inbegriper ménga
olika karakteristika. Beroende av vad som betonas kan man fa olika
avgransningar (set.ex. SOU 1997:74 for vidare diskussion). OECD (1994)
definierar landsbygd i termer av befolkningstéthet. Samhéllen klassas som
landsbygd om de har en befolkningstéthet under 150 personer per
kvadratkilometer. Regioner dér mer @n 50 procent av befolkningen bor i
landsbygdssamhaéllen betraktas som landsbygd. Den definition som
anvantsi Sverige bygger pA motsats-paret landsbygd - tatort, dar tatort &
varje anhopning med mer 8n 200 personer. Begreppet landsbygdsregion &r
inte definierat i forordningen om landsbygdsutveckling.

15.2.1  Landsbygdsutveckling - pajakt efter en
teoretisk ram

P.g.a. att regional- och landsbygdsutvecklingspolitiken i nagon mening
hanger samman och da landsbygdsproblemen skiftar beroende paom
landsbygden ligger i vélbérgade eller efterblivnaregioner, kan det vara
rimligt att starta diskussionen med en anays av landsbygdsutvecklings-
teorierna. Forstelse for de bakomliggande ekonomiska processer som
skapar de regionala skillnaderna & grundldggande fér att kunna utforma
en politik som siktar mot att ta fram botemedel. Dessvarre réder det inte
enighet om varfOr vissaregioner och, faktiskt, nationer vaxer snabbare én
andra. Nedan ges en kort dversikt av litteraturen.

Neo-klassiska modeller

EUs interna faktorpriser forvantas bli utjamnade som féljd av handel inom
den interna marknaden, enligt den traditionella handelsteorin. Den nyare
handel steorin pdpekar emellertid att den inre marknaden kan vara
otillracklig for att uppna s.k. regional konvergens. Fri varuhandel och 6kad
rorlighet for kapital kan 6ka snarare 8n minska de regionala skillnaderna.
Sa kan ske om foretagen arbetar med véaxande skalfordelar. Om handels-
kostnaderna sanks kommer foretag att exploatera sadana skalfordelar och
koncentrera verksamheten, d.v.s. lokalisera sig till marknadeni de
centrala, i motsatstill de perifera, regionerna.



Ds1998: 69 Landsbygdsutveckling 129

Endogen tillvixtteori

Den sk nyatillvaxtteorin (Romer, 1994) pekar pa mojligheten att EUs
fattigare regioner kan komma att vaxai langsammare takt én de rikare
regionerna. Teorin fokuserar pa ackumuleringen av kunskap med
framéatblickande, vinstmaximerande agenter som nyckel mekansimen
bakom teknologisk forandring. Enligt teorin kan handel ledatill
tillvaxtskillnader om lander/regioner specialiserar sig i sektorer med olika
dynamiska spridningseffekter. Den ”"gamla’ (neo-klassiska) tillvaxtteorin,
implicerar @ andra sidan att de fattigare nationerna/regionerna kommer i
kapp, eftersom kapitalets produktivitet pa marginalen sjunker, nar mer
kapital ackumuleras.

Det finns en vaxande empirisk litteratur om konvergensen i Europas
regioner, liksom om regional politikens effekter pa konvergensen.
Konsekvenserna ar i hogsta grad politiskt relevanta. En spontan och snabb
konvergens skulle sjdlvklart férsvaga argumenten for regional politik.
Argumenten skulle & andra sidan stérkas om skillnaderna blir mindre tack
vare regional politiken. En réttvisande bedémning av konvergensen belyser
dessutom relevansen i nyatillvaxtmodeller. Romer havdar att avsaknaden
av konvergens mellan ekonomier utgor ett starkt bevis mot den neo-
klassiska tillvaxtteorin och ett stéd for hans egen teori om endogen
tillvaxt.

Arbeten av Barro och Sala-i-Martin (1992) visar att ett konvergens-
monster har utvecklats fér Europas regioner. Konvergenshastigheten ar
emellertid 1&g, omkring 2 procent per ar. Armstrong (1995) har estimerat
om sammamodell och anvant ett stérre datasampel (allalander som var
EU-medlemmar fore 1995). Uppskattningarna visar att resultaten fran
Barro och Sala-i-Martin (1992) bor justeras nedat och att konvergens-
hastigheten dessutom avtagit under 1970- och 80-talen jamfort med 60-
talet. Neuven och Gouyette (1994) fann att det pa 1980-tal et uppkom en
divergensprocess mellan nord- och sydregioner. Forfattarna havdar att
deras resultat ger stod for asikten att handel kan 6ka skillnaderna.
Fagerberg and Verspagen (1996) finner att det, efter en langsam men
stadig minskning av skillnadernai BNP per capitai Europas lander, nu
finns vissa tecken pa en utveckling i motsatt riktning. EU-stod till FoU och
investeringar ger en positiv effekt patillvaxten enbart i relativt valméaende
regioner. | regioner med hog arbetsl 6shet tycks programmen ineffektiva.
Sala-i-Martin (1996) menar, att det faktum att konvergenshastigheten &r
forvanansvart likartad genom datamaterialet, indikerar att den statliga
politiken har en mycket liten del i utvecklingen. Bergstrom (1997) finner
att en konvergens mellan rikare och fattigare regioner i Sverige har agt
rum, men att regional politiken inte patagligt har paverkat denna process.
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Managementlitteratur

De teorier om konkurrensformaga, som kommer fran management-
litteraturen, syftar till att forsta varfor platser, som upptar likadana yttre
positioner, uppvisar olika ekonomisk struktur och utvecklas olika. Porters
Competitive Advantages of Nations (1990), locus classicus pa omradet
internationell konkurrenskraft, aberopas ofta ocksa nér man diskuterar
konkurrensfordelar for regioner. Porter pastar att konkurrensfordelar kan
skapas och att vissa forhallanden, konkretiserade i hans” nationella
diamantmodell”, & avgtrande for konkurrensférmagan. | hans dynamiska
ansats finns det fyra uppsattningar variabler: faktorforhallanden,
efterfrégeforhallanden, relaterade och stodjande industrier samt foretags-
strategi, struktur och rivalitet, vilkatillsammans utgdr diamantens fyra
"horn”. Porter betonar vikten av en kontinuerligt hog niva patekniskt och
socialt nyskapande. Analysen grundas emellertid pa generaliseringar fran
fallstudier. Det dterstar att se om dessa generaliseringar haller for andra
fall. Foljaktligen har arbetet kritiserats for att ha svaga empiriska grunder
(for en diskussion se Abbot et al).

Cappelins (1992) analyser av effekterna av stodprogram i sbdra
Italien, antagligen den mest subventionerade regionen i Europa, pekar i
samma riktning som Porters arbete. Langsiktiga effekter av extensiv
subventionspolitik kan ha varit kontraproduktiva. Cappelin hdvdar att
stédprogrammen bidrog till att innovationsprocessen saktade av genom att
de hammade férmagan att anpassa sig till nya forutséttningar.

Agglomeration och landsbygdsutveckling

Det finns ingen specifik teori for landsbygdsutveckling. Landsbygds-
problemen hdnger sasmman med lokalisering av verksamheter i rummet.
Eftersom man kan se pa landsbygd som icke-tétort, kan tétortsekonomin
bidratill forstaelsen av processen, da minskad koncentration pa ett stélle
motsvaras av 6kad koncentration pa andra platser.

Skalfordelarna & en historisk forklaring till stédernas/tétorternas
existens. Utan skalfordelar i produktionen skulle verksamheterna kunna
spridas ut for att spara pa transportkostnaderna (Quigley, 1998). Manga
verksamheter uppvisar inre skalférdelar i vissaintervall, kostnadskurvan
kan vara U-formad. Déartill kan féretag upplevayttre skalfordelar, d.v.s.
uppna kostnadsbesparingar, nér de arbetar i en stérre lokal ekonomi,
genom att dra nytta av gemensamma lokaler, arbetskraft, material och
service (Quigley, 1998). Som ett resultat 6kar nettoutbytet for samhéallet
nar den samlade produktionen stiger, &ven om produktionen fran ett
enskilt foretag uppvisar konstant skalavkastning. De yttre skalfordelarna,
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agglomerations-externaliteterna, kan vara resultatet av minskade
transaktionskostnader, béttre information eller stegrad produktivitet.

Stadernas fordelar kom ursprungligen fran minskade transport-
kostnader for varor, folk och idéer (Glaeser, 1988). Avtagande kostnader
orsakas av lattillganglig specialiserad arbetskraft inom redovisning,
juridik, reklam och andra fackomraden, liksom av béttre anpassning
mellan arbetskraftens kompetens och arbetsuppgifternas art. Detta sénker
kostnaderna for arbetskraft med specialkunskaper. Dessutom innebéar
stadens differentierade arbetsmarknad ett slags forsakring for arbetskraften
mot branschspecifikakriser.

Skalekonomiska fordelar aterfinns &ven i konsumtionen. Kollektiva
nyttigheter och parker &r sadana exempel, liksom nétverk for informations-
spridning om kulturaktiviteter och resurser for sadan verksamhet. | storre
stader finner man mer specialiserade konsumentvaror. Ett rimligt
antagande &r att nyttan for ett stadshushall &r positivt relaterad till den
samlade mangden av |okala varor som konsumeras och av antalet sorter av
dessa varor som finnstillgangliga (Quigley, 1998).

Det finns emellertid centrifugala krafter som motverkar
koncentration. Framfor allt kommer konkurrensen om mark att véxa runt
de centrala metropolerna. Andra” utspridande” krafter & den begransade
[6nsamheten i koncentrationen av vissa ekonomiska aktiviteter samt
konkurrensen mellan foretag (Krugman, 1991). Hoga levnadskostnader
och pendling &r uppenbara nackdelar i tatortdlivet, liksom miljoférstoring,
brottslighet och anonymitet.

Landsbygdsproblemens ursprung

Samhadllets tillvaxt har tfoljts av utflyttning fran landsbygden och av en
rumslig koncentration av verksamheter och befolkning. Ekonomiska
mekanismer involverade i utvecklingen inkluderar skalekonomi, preferens
for variation, agglomerationsexternaliteter och transportkostnader,
forstarkta av cirkuléra och kumulativa fenomen (Schmitt och Goffette-
Nagot, 1997). Tendensen att en krympande andel av inkomsten spenderas
pamat, nar en ekonomi vaxer, i kombination med snabba teknol ogiska
framsteg inom jordbruket, ledde till minskad efterfrégan pa arbetskraft i
sektorn. Arbetskraften flyttade till verksamheter, sarskilt industrin, som
kénnetecknats av skalfordelar och agglomerationsexternaliteter. Sjunkande
kostnader for godstransporter underléttade utvecklingen. Den tkade
budgetandelen spenderad pa annat &n livsmedel bidrog till en 6nskan hos
hushallen att flyttatill samhallen och stader, dér ett rikhaltigare utbud av
varor var tillgangligt. Resultatet blev en oavbruten avflyttning fran
landsbygden, i synnerhet fran periferaregioner.
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Under 1970-ta et intraffade dock en forandring i tétorts/landsbygds-
migrationen i atskilliga landsbygdsomraden. Flyttningen till centra ersattes
av en nettoemigration till forortsomraden och till landsbygd. K oncentra-
tionsnackdelarna bidrog till landsbygdens dkade attraktionskraft. Andra
viktigafaktorer har varit sdnkta transportkostnader, t.ex. béttre vagar,
tillsammans med en 6nskan att aga sitt hem och en vaxande efterfrégan pa
utrymme och pa vissa andra av landsbygdens lockel ser.

Pendlingszonerna utvidgades betydligt till foljd av forbéttrade
trafikresurser. | fleralander klarar sig dessutom de (fataliga) dynamiska
landsbygdsregionerna béttre &n de mer urbaniserade, men efterblivna
regionerna. Som ett resultat & nu strukturen pa landsbygden pa manga
stallen lik den i tétortsomradena.

15.3  Landsbygdsregionernas framtida
utveckling

Det komplexa samspelet mellan de krafter, som verkar for koncentration
respektive utspridning av aktiviteterna, tycks haforandrats éver tiden. En
korrekt identifiering av trender, som paverkar den framtida utvecklingen
av landsbygden, skulle gora det | &ttare att utforma en l&mplig politik for
landsbygdsutvecklingen. Att forutséga landsbygdens framtid kréver insikt
om hur de férdelar och nackdelar som forknippas med tétorts- och
landsbygdsdlivet kommer att utvecklasi framtiden.

Landsbygden synesforbli en relativt billig lokalisering for vissa
aktiviteter som turism och livsmedelstillverkning, samtidigt som den
erbjuder tillréckligt utrymme for andra aktiviteter, t.ex. mineralutvinning
och nyaformer av primarprodukter som energigrodor och biomassa.
Smaskalig foretagsamhet och entreprendrsanda kan erbjuda forutsattningar
for snabb ekonomisk anpassning, Dartill kan landsbygdens arbetskraft och
arbetsmarknadens funktionssétt visa sig attraktiva for vissa sorters foretag
(Blanc 1987).

Teknologiska framsteg, den gemensamma marknaden och
globaliserin-gen kommer att fortsitta att sétta press pa de missgynnade
regionernas traditionella aktiviteter, sarskilt nér det galler tillverkning och
serviceniva. Vidare kommer de finansiella restriktionerna— som troligen
intensifierasinom den europeiska monetéra unionen, EMU — att séttaen
hérd press pa finansieringen av den offentliga sektorn, som nu spelar en
avgorande roll for att bevara det ekonomiska livet pa landsbygden,
Thompson (1997).

Det pgar en allman 6vergang till en servicebaserad ekonomi, i vilken
informations- och kunskapsbaserade industrier spelar vaxande roller. Detta
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innebér bade majligheter och hot f6r landsbygden. Kundanpassad produk-
tion, Okad betydelse av differentierade marknader och storre betoning av
informationsprodukter tenderar att minska betydelsen av teknologier med
vaxande avkastning. Detta bor gynna landsbygden och mindre orter.
Tillkomsten av nya organisatoriska principer och kommunikationssystem
kan vidga utrymmet for decentralisering och rumslig spridning. Sarskilt
utvecklingen av avstandsoberoende produktionsteknologi, t.ex. telefon-
forsajning, bokningsfirmor etc., gor det majligt att etablera eller att flytta
arbetenattill avlagsna landsbygdsomraden, en utveckling som redan startat
i vissalander. Okad medvetenhet om hur mat produceras och varifran den
kommer skapar mojligheter for landsbygdsprodukter, vilka & beroende av
den lokala identiteten for sin marknadsnisch.

Den fornyelse av produktionsmetoder och organisationer som &gt rum
pa senare tid kan emellertid ocksa ha okat betydel sen av kunnig
arbetskraft. Den stegrade avkastningen pa yrkeskunnande &r ett
véletablerat faktum pa moderna arbetsmarknader, en uppgang som borde
Oka stédernas varde som lardomscentra. En gemensam
arbetsmarknadspool &r en viktig beslutsfaktor for industriers
samlokalisering. Det finns ingen anledning missténka att denna kraft
skulle minskai framtiden. Alltsa skulle fordelarna med lokali-sering till
tétorter for foretagsetableringar kunna vara storre &n nagonsin tidigare.
Glaeser (1988) havdar att stdder kan ha komparativa fordelar, nér det
gdller att exploatera ny informationsteknologi. Aven om nya substitut for
6ga-mot-6ga kontakter har utvecklats, kan den okade efterfragan pa
kontakter och information fortfarande 6ka efterfrégan pa stader.

P4 konsumtionssidan kan den nyainformationsteknol ogin sannolikt
komma att avlagsna nagra av de nuvarande nackdelarna med livet pa
landsbygden, namligen den ringa tillgangen pa varor och tjanster av hog
kvalitet. Onskemédet om variation kan uppfyllas av de nya majligheter
som dppnat sig pa Internet for inkop av kvalitetsvaror och andra saker som
inte &r tillgéngligalokalt. Internethandeln har expanderat. Bruk av
moderna telefoner, faxmaskiner och persondatorer erbjuder numera
kvalificerad service vid koksbordet.

15.4  Strukturfondernas politiska
implikationer och reformer

Det saknas tydliga grundvalar for en landsbygdsutvecklingspolitik i
Unionen, sérskilt uttryckt i effektivitetstermer. ” Atgarder for att utveckla
jordbruk genomfors nu med ett antal komplexa atgarder utan nagon
sammanhangande strategi.” L andsbygdsutvecklingsatgarderna omfattar,
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enligt forslaget i Agenda 2000, siu huvudkategorier. Ett mycket
omfattande dtgardsforslag inkluderas, starkt inriktat mot jordbruk och
fiske. Endast Artikel 31 agnas (delvis) & mera strikt definierade
landsbygdsutvecklings-atgérder. Politiken inriktas kraftfullt pa att
motverka de processer, som historiskt har bidragit till att tomma
landsbygden, ndmligen den minskade sysselséttningen i jordbruket.

Séledes kan landsbygdspolitiken fortfarande beskrivas som reaktiv,
snarare an som proaktiv (utvecklande). Som diskuterats ovan, har
landsbygdens avfolkning huvudsakligen varit ett resultat av en minskande
andel mat i konsumentbudgeten och landsbygdens svaga
konkurrensformaga nér det gallt att producera de nyavaror och tjanster
som i stéllet efterfragats. | efterhand inser man, att det knappast skulle ha
varit mgjligt att motverka dessa forandringar med ekonomiskt rimliga
atgarder. Jordbruksprotektionismen och stodet till smdjordbrukarna har
paverkat sysselsittningsnivan i jordbruket, men knappast den
underliggande dynamiken. Landsbygdsutvecklingspolitiken tenderar att
vara orienterad mot tillgangssidan och alltfor hart inriktad pajordbrukarna
och resursernai jordbruket. | marknadsekonomin & emellertid det yttersta
produktionsmalet konsumtion. Om landsbygdsregionerna agnar sig &t att
producera likartade produkter finns det en uppenbar risk att de dlar i
efterfragetaket. Potentialen for landsbygdsturism kan vara begransad, bara
relativt formogna konsumenter & intresserade av att kopa exklusiva
regionala specialiteter, etc. Storre betoning pa subsidiaritet och flexibilitet
i de nyaforordningarna kan emellertid géra det mojligt for
medlemsldnderna att tillampa mer offensiva och utvecklande strategier.

De politiska implikationerna av agglomerationsteoriernaindikerar att
den landsbygdsspecifika politiken borde koncentreras pa att framja
landshbygdsregionernas konkurrensférméaga som omréden att bedriva
ekonomisk verksamhet i och att bo i, genom att stdrka fordelarna och de
unika dragen, samtidigt som man motverkar nackdelarna. Allmant sett
borde landsbygdspolitiken stérka " spridningskrafterna’ och i majligaste
man utjamna koncentrationen. Subventioner till infrastruktur, som gor
utkantsregioner mindre perifera, &r relativt effektiva och icke
snedvridande medel att hjalpa de mer underutvecklade regionerna. Sadana
stod skulle innebéra att landsbygdsbefolkningen fick okad tillgang till
utbildnings-institutioner pa alla nivaer. Externa skalfordelar, som bidrar
till den hogre effektiviteten i tatortsomradena, har sitt ursprung i en pool
av gemensamma resurser och idéer. Diversitet och variation av insatser
kan ge externafordelar &ven om enskilda foretag ger normal avkastning.
Modern informationsteknologi kan anvéndas for att gora det mojligt for
mindre foretag pa landsbygden att deltai sddana resurspooler, t.ex. genom
att forbattratillgangen till service av hog kvalitet. En sadan process skulle
kunna underléttas av landsbygdsutvecklingspolitiken.
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Dértill kan det noteras att flera EU-férordningar kan medféra dold
ensidighet till nackdel for smaforetag och, foljaktligen, for landsbygden,
eftersom ekonomin i sadana regioner domineras av smaskaliga aktiviteter.
En snedvridning som bidrar till att skapa skalfordelar pa foretagsniva,
bidrar i sin tur till anhopning av ekonomiska aktiviteter. Att tillampa
samma forordning med avseende pa livsmedel ssakerhet, oavsett
foretagsstorlek, kan gora det svarare att framja smaskalig livsmedels-
tillverkning palandsbygden. N&r sa & majligt och dnskvart, borde
landsbygdsutvecklingspolitiken réttatill sadana snedvridningar, liksom
andra for landsbygden oavsiktliga lokala resultat av en politik som
utformas pa nationell niva

Ett annat viktigt mal for landsbygdspolitiken borde vara att forbéttra
kvaliteten palivet palandet fran konsumentens synpunkt. Det var
huvudsakligen féréndrade preferenser hos konsumenterna, som drev fram
landsbygdens aterhamtning pa 1970- och 80-talen.

Man bor emellertid observera, att de politiskaimplikationerna fran
agglomerationsteorierna och de nya handels- och tillvéxtteoriernainte &r
entydiga. Om det finns fordelar med koncentration, som ofta pastas,
kommer omallokeringen av verksamheteterna mot landsbygden att ledatill
|agre effektivitet. Dessutom, om en agglomerationsmekanism &r verksam
och gélvforstarkande, har kanske en marginell forbéttring av periferins
attraktionskraft inte nagon effekt pa foretagens lokalisering (Martin,
1997).

Dauce (1997) observerade, att den geografiska téckningen av
landsbygdsutvecklingsinsatsernai Unionen bestdmdes mer med tanke pa
att kompensera an med perspektivet att utveckla tillvaxtmekanismerna pa
landsbygden, eftersom de valmaende landsbygdsomraden, som skulle
kunna utgdra drivkraften i utvecklingen, & undantagna. De andringar som
foresldsi Agenda 2000 undanréjer dennakritik, men de resurser som
kommer att satsas pa sadan landsbygd méste kunna rattfardigas i termer av
réttvisa eller effektivitet. Det & knappast mgjligt att forsvara ett
permanent stod i sadana regioner. Stodatgarderna borde inriktas mot
initiering av verksamheter som med konkurrenskraft kan utévas pa
landsbygden och darmed endast initiellt stddja en gévbarande
tillvaxtprocess. Arbeten av Capelin visar att |1angtidsstod till ol Gnsamma
verksamheter bor undvikas. Sddant stod kan hamma, snarare an framja,
landsbygdens langsi ktiga blomstring. Stodet borde riktas mot
framatsiktande projekt och till utveckling av landsbygdsregionernas
genuinatillvéxtpotential.

Eftersom begreppet landsbygdsregion inte definierasi forordningen
for landsbygdsutveckling finns det inget krav pa att stodet enbart skall
gynna landsbygden. | synnerhet stodet till tillverkningsindustrin kan, med
tanke pa den pagaende koncentrationen i den sektorn, hamna utanfor vad
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som rimligen kan anses som genuin landsbygd. Detta var i viss man fallet
med Sverige. Enligt en utredning av Jordbruksverket fordel ades EU-stodet
till livsmedelsindustrin som fdljer: 65 procent av medien gavstill de 60
storsta projekten, som fick atminstone 115 600 ECU vardera. Projekt
under 57 800 ECU fick 20 procent av fonderna och projekt under 11 560
ECU endast 2 procent. En tredjedel av de féretag som fick stéd hade mer
an 50 anstallda. Sadana foretag &r vanligen lokaliserade utanfor
landsbygden. De flesta av dessa stora bidragstagare medgav, mer eller
mindre Oppet, att stodet inte var vasentligt for beslutet att investera. |
varstafall kan stodet sdledes bidratill en strukturomvandling mot allt
storre enheter inom tillverkningsindustrin.

Det viktigaste syftet med landsbygdsutvecklingsatgarderna &r att
skapa och bevarajobb. Valet av instrument, sarskilt investeringsstodet,
tycksi detta perspektiv tveksamt. Om malet &r att skapa jobb, borde
arbetet och inte kapital et subventioneras. Med al sannolikhet kommer
investerings-stodet i viss man att sanka arbetsbehovet genom att
kapitalintensiv teknologi gynnas. Anstallningsstod till sma foretag pa
landsbygden forefaller vara ett lampligare val av hjépmedel.
Investeringsstddet kan dock bidratill en modernisering av landsbygden,
eftersom ny utrustning oftainnebér tekniska framsteg.

Stodet till ungajordbrukare @ antagligen inte heller den bésta
|6sningen for att skapa jobb pa landsbygden. Hogst sannolikt kommer ett
sadant stod att 1acka ut till andra formanstagare, eftersom stodet troligen
kommer att hoja etableringskostnaden for nytillkommande jordbrukare.
Flera studier visar att |okala socio-ekonomiska forhallanden och syssal-
séttningsmojligheterna utanfor jordbruket har storst inflytande pajord-
brukets livskraft i mer marginella omraden (Jordbruk pa marginalen,
1996).

Fleraforenklingar har foreslagits. Investeringsstod &r inte langre
knutet till begreppet referensinkomst. | tidigare forordning till&ts inte stod
till inkomster Gver 20 procent av referensinkomsten. Foréndringen kan
ifragaséttas fran rattvisesynpunkt, men den praktiskarelevansen &r,
aminstone i Sveriges fall, begransad. Generellt sett kan, om stodet i forsta
hand anses beréttigat av rattviseskal, stod till inkomster Over de regionala
eller nationella genomsnitten knappast motiveras. Om stodet & motiverat
av effektivitetshansyn (t.ex. korrigering for imperfekta kreditmarknader),
ar réattvisekonsekvenserna av mindre betydelse. Stod till konsulter, som
beframjar tillgangen till service av hog kvalitet palandsbygden, verkar
varai linje med agglomerationsteoriernas implikationer. Forandringar vad
avser redovisning, producentorganisationer och radgivning tycks
motiverade for nuvarande EU medlemmar. Dylika forordningar kan
emellertid vara potentiellt anvandbara med tanke pa CEEC-landerna, dar
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utbildningsnivan och kunskapernai redovisning &r begransade bland
smdjordbrukare och dar producenterna & daligt organiserade.

Att gora stodet till de minst gynnade omradena avhangigt om man
foljer miljoforordningarna synes vara ett rimligt krav. Den huvudsakliga
motiveringen for fortsatt nyttjande av marken i dessaregioner & de
positiva externaliteter, som huvudsakligen hanfér sig till miljovinster.
Samtidigt & det svart att rattfardiga stod till verksamheter, som &r negativa
for miljon. Om malet & att skapa arbetstillféllen, & det svart att finna skl
for att man i forvag skulle binda sig for landsbygdsstad till nagon sérskild
aktivitet. Bra affarsidéer kan uppkommai vilken sektor som helst. Darfor
& det olampligt att pa forhand binda resurser till vissa landsbygdssektorer.

15,5  Landsbygds- och strukturpolitik i

Sverige
Regionalt/strukturellt stod i Sverige bestar av strukturstod enligt malen 5a
och 6, projekt i regionerna 5b och 6, LEADER-projekt och nationellt,

regionalt och strukturellt stod till jordbruk och rennéring. Tabellerna 15.1
och 15.2 nedan illustrerar nagra av atgarderna.

Tabell 15.1 Struktur-, regionala och nationella stdd till jordbrukare, 1997,

(i 1000 ECU)

Typ av stéd Antal Totalt stéd Per ut-betalning
utbetal ningar

Strukturstod
- investering 87 1356 15,6
- yngre lantbrukare 535 2458 4,6
Summa 3814
Regional stod
-LFA 24 006 70670 29
-nationellt stéd
* Mjolk 3063 30870 10,1
* Hask 179 1474 8,2
* Agg 25 282 11,3
* Potatis m.m. 934 1154 1,2
Summa 104 450
Totalt 108 264

* Sverige har regionalt nationellt prisstod for dessa produkter
Kélla: Arsredovisning for rakenskapsaret 1997, Jordbruksverket
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Tabell 15.2 Struktur-, regionalt och nationellt stéd till andra én
jordbrukare, (i 1000 ECU)

Typ av stéd Anta Totalt stéd Stod per
utbetal ningar utbetalning
Strukturstod
-Investeringsstod 170 11454 67,4
industri
Summa 11 454
Regionala stod
Nationellt stod 44 2085 47,4
* Mjolktransport 9 424 47,1
* Mjolk- mejeri 176 3331 189
5b
* avbytare 35 1249 35,7
Summa 7 089
Totalt 18 543

* Sverige har regionala nationella stéd inom dessa omrdden
Kélla: Arsredovisning for rakenskapsaret 1997, Jordbruksverket

Totalt utbetalt belopp var 1997: 108.3 + 18.5 = 126.8 miljoner ECU. Den
andel av det regionala stodet som tillfallit jordbruket uppgick till 88
procent.

Dartill skall landsbygdsutvecklingsatgarder i Sb-regioner enligt
siffror frén styrkommittéerna laggastill. Fem sddana kommittéer finns pa
plats. En enhetlig klassificering av dtgarderna saknas. Ett generellt
problem i Mal 5b-omraden liksom i Mal 6-omréden &
befolkningsminskning och svarigheterna att mobilisera nationella medel
for att tillfredsstélla kravet pad medfinansiering. De ursprungliga
projektplanerna har, i dtskilligafall, reviderats genom att a samman sma
kategorier till storre, for att rada bot pa problemet med medfinansiering.

15.6 Framtida forandringar i forordningarna
fran ett svenskt perspektiv

De foreslagna forandringarna kan ha stor betydelse for Sverige. Mdl 6
foreddsingdi det nyaMal 1. Nyckelfragorna kommer att vara de
nuvarande 5b-omradenas framtida status. Det &r inte klart vilka av 5b-
omradena som kommer att passa under det nyaMal 2. Ytterligare en fréga
anknyter till landsbygdspolitiken i regioner utanfor Ma 2. Det & annu
oklart hur stora (extra) resurser som blir tillgangliga. Tillampningen av
principen om subsidiaritet innebar att |énsstyrelserna, som f.n. &r
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inblandade i hanteringen av ansokningar for merparten av jordbruksstodet,
skulle varalampliga for administration av de nya atgéarderna for
landsbygdsutveckling. Projektstod (Ma 5b och 6) handhas emellertid av
beslutsgrupper.

Principen om politisk integration kommer att foljas for allaregioner.
Inom denna ram kommer medlemsstaterna att kunna léggain atgarder for
att paverka jordbruksstruktur, landsbygdsutveckling och miljovard i
jordbruket, aterbeskogningsprogram och kompensationsbidrag fér mindre
gynnade omréden. Tabell 15.3 nedan visar meddltillgangen pa lansniva.
Fleralan skulle komma att ha betydande bel opp till sitt forfogande.
Tabellen inkluderar miljostdd och regionala stdd (inklusive nationella).
Fordelningen av 5a- och 5b-atgarderna och Ma 6-atgarderna paregional
niva ar inte tillganglig. Programintegrationen motiveras av méjligheten att
uppna samverkansfordelar, att undvika 6verlappning och dubbelarbete
samt av mgjligheten att hantera storre projekt. Den skulle ocksa gora det
|&ttare att uppfylla kraven pa medfinansiering. Integrationen av politiken
kan emellertid medftra 6kade administrativa bordor och revirtdnkande hos
deltagande myndigheter. For effektivitetsvinster tycks den storsta
potentialen finnas mellan &garder for miljostod, t.ex. organisk odling, och
atgarder for landsbygdsutveckling som riktas mot milj6, sdsom
landsbygdsturism, smaskalig tillverkning, etc. S kan exempelvis hjdlp till
forandringar pa gardsniva, t.ex. organisk odling, kopplastill hjdp for lokal
tillverkning och marknadsféring av organiska produkter (Dwyer, 1988).
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Tabell 15.3. Regional- och miljéstod pa lansniva, (i 1000 ECU)

Lan Miljostod Regionstod Totalt
Stockholm 4549 94 4 644
Uppsaa 5537 577 6115
Sodermanland 6234 15 6 250
Ostergétiand 12 403 507 12910
Jonkoping 11 444 4828 16 273
Kronoberg 6773 2285 9058
Kamar 16 127 3142 19 269
Gotland 6 582 894 7475
Blekinge 2 855 526 3381
Skéne 15284 1862 17 146
Halland 6 955 1144 8098
Goteborg 4698 1587 6 285
Alvsborg 10775 3817 14 593
Skaraborg 10334 1215 11549
Véarmland 8643 6 840 15483
Orebro 5362 1299 6 661
Véastmanland 3154 89 3242
Daarna 6312 5349 11 661
Gavleborg 9042 11212 20254
Véasternorrland 8460 10 856 19 316
Jamtland 9630 12813 22 443
V asterbotten 10723 20 499 31222
Norrbotten 6 247 10792 17 039
Totalt 188 123 102 242 290 365

Kala: Egnaberakningar utifran siffror fran Jordoruksverket

157  Sammanfattning och dutsatser

Det anses allmént att landsbygdsutvecklingspolitiken borde spela en mer
betydelsefull roll for landsbygdsregionernas framtida vitalitet. De
forandringar som foreslasi Agenda 2000 bestar emellertid i huvudsak av
négra mindre forenklingar och av en omorganisation av befintliga
atgarder. §jalvainneborden i begreppet landsbygdsutveckling &r inte helt
klar och en almangiltig modell for en effektiv



Ds1998: 69 Landsbygdsutveckling 141

landsbygdsutvecklingspolitik saknas. Man tvistar ocksa om i vilken
utstréckning konvergensen i de regionalatillvaxttakterna kan paverkas
med regional politik.

En viktig forklaring till landsbygdens avfolkning har varit den
krympande andelen mat i konsumenternas utgifter och den laga
konkurrensférmagan hos landsbygdsregionerna att producera efterfragade
varor och tjanster. En landsbygdsutvecklingspolitik kommer knappast att
kunna motverka den kontinuerliga nedgangen i jordbrukets syssel séttning.
Istallet borde landsbygdsutvecklingspolitiken framja konkurrensformagan
hos landsbygdsregionerna genom att nagra av de fordelar, som bidrar till
en hogre effektivitet i tétortsregionerna, som t.ex. tillgangen till storre
resurspooler &n vad som finns pa landsbygden, gors tillgangliga daven dar
och genom att man undanréjer de negativa foljder som kan upptréda som
biprodukt av politik inom andra omraden. Principen om
programintegration i Agenda 2000 skulle gora det mgjligt att hoja
effektiviteten genom att uppna samverkansfordelar och undvika
dubbelarbete samt genom att gora det méjligt att hantera storre projekt.
Storst potential for effektivitetsvinster kan man sannolikt finna mellan de
projekt som bygger pa projektbaserat miljéstod och de atgarder for
landsbygdsutveckling som riktas mot miljé och smaskalig tillverkning.
Den 6kade betydelsen av subsidiaritet vid utformningen och
genomforandet av forordningarna for landsbygdsutveckling kan framja
effektiviteten, genom forbéattrad flexibilitet och genom att man erhdller en
béttre anpassning till nationella/regionala potentialer och preferenser.
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16 WTO

16.1 Inledning

Analyseni fordaget till Agenda 2000 visar att CAP i sin nuvarande form
g ar forenlig med Uruguay- avtalet (URAA). Overskotten av nétkott och
spannmal forvantas okatill & 2006, da den subventionerade exporten
minskar. Troligtvis 6kar &ven 6verskotten av smér och SMP
(mjolkpulver). Ett antal studier (se t.ex. Banse, Munch och Tangermann
1998, Weyerbrock 1998) kommer fram till liknande slutsatser vad géller
en oforandrad CAP:s of 6renlighet med GATT- avtalet. Kommer daden
nya genom Agenda 2000 reformerade CAP att varaférenlig med GATT-
avtalet? En ny WTO runda foérberedes redan nu. Den véantas resulterai en
fortsatt liberalisering av vérldshandeln. Darfér bor Agenda 2000
undersokas med avseende pa de tkade krav en ny forhandlingsrundai
WTO kan komma att innebéra. Dessa aspekter behandlas nedan. Av
naturliga ska lampar sig de flesta fragor béttre att bli analyserade pa
aggregerad niva, inkluderande samtliga EU- lander, dn pa nationell niva
Denna diskussion gor inte ansprak pa att vara en djupgaende analys.
Déremot har vissa omraden dér nationella data kan vara av sarskilt intresse
lyfts fram.

16.2  Agenda 2000 och URAA

URAA innefattar tre huvudsakliga omraden: importtilltréde,
exportkonkurrens och inhemskt stod. Vad géller marknadstilltréde kraver
Uruguay- avtalet att allaicke- tarifféra handelshinder omvandlastill
tariffara (MTN) och att dessa sinks med 36 procent (baserat pa ett
medelvarde av allatullar). Avtalet innebér ocksa att minimigransen for
marknadstilltrade hojs fran 3 till 5 procent. Vad géller exportsubventioner
kraver avtalet en sankning pa 21 procent i volym raknat och en 36-
procentig sankning av monetédra subventioner, med utgangspunkt fran
stodnivaerna under dren 1986- 90. Inhemskt stod skall minskas med 20
procent av det totala stodet (Aggregated Measure of Support, AMS). AMS
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innefattar bade produktspecifikt stod och icke- produktspecifikt stéd, men
g sakallad gron-box-politik, dvs sddan stodpolitik som g anses vara
handel shindrande. Den senare inkluderar vissa tjanster som betalas dver
statsbudgeten och vissa stod som &r avléankade fran produktionsvolymen.
Under Blair House-kompromissen enades parterna om ett antal s.k. “bla
box” -Gverenskommelser. (“Blabox” -stod definierasi Blair House
Accord, se stycke 5 (a), under Artikel 6. “Blabox” kan beskrivas som
produkti onsbegransade stodprogram, tillfalligt undantagna fran kraven pa
sankta stodnivaer.)

| enlighet med URAA, & kraven paen minskning i aggregerat stod
(AMS) mindre stranga for EU’s del fram till & 2001 (Buckwell et al,
1997). Detta beror pa att kompensationsstoden i 1992 &rs CAP- reform
klassificerats som “bla box” &garder. Dessa stod & darmed undantagna
frén krav pa sankta stodnivaer enligt URAA. Uppfyllandet av kraven pa
tullsankningar forvantas gf namnvart paverka EU’ s inhemska marknad.
Tullarna som tillampas forvantas ligga under den reducerade niva som
avtalet faststdllt (se tabell 16.2 nedan for vidare diskussion). Den verkliga
utmaningen for EU &r att minska av exportsubventionerna. Tabell 16.1
nedan visar uppskattade varden for utvecklingen av svensk nettoexport
under olika scenarier.

Tabell 16.1 Nettoexport fran Sverige under olika scenarier (i 1000 ton)

Nu- Agenda London Franskt Ingen Intensiv
varande 2000 restriktion not
politik bas for frivillig
tréda

Spannmd 16006 8585 8152 9758  -3567.7 8233
Mjolk - - - - - -

Ost 21.0 -3.1 -5.4 -2.7 - -3.3
Smor 4.1 58 -1.3 57 4.7 5.8
Gradde - - - - - -

Torrmjolk -424  -299 430 -30.2 -32.8 -29.7
NOtkott -442 -878 -87.2 -878 -87.8 -85.5

Kélla: Modellberdkningar i SASM

Jamfoért med nuvarande politik, kommer nettoexporten av
jordbruksprodukter fran Sverige att minska avsevart. Enligt basscenariet
gdller detta allajordbruksvaror utom smor. Export av spannmal skulle
minska med ungefar haften. Om 100 procents frivillig tréda vore till ten,
och en s&dan politik skulle bli verklighet (jamfor nedan), skulle Sveriges
nettoimport av spannmal bli avsevard.

De svenska resultaten ar troligen inte representativa for utvecklingen
i helaEU. Andrastudier, som redovisatsi kapitel 7, visar att produktionen
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av spannmal och notkott skulle kunna komma att 6kainom EU i och med
Agenda 2000, men minskai Sverige.

16.3  Fortsétter liberaliseringen av handeln
med jordbruksvaror?

For att kunna analysera effekterna av en vidare avreglering av handeln pa
jordbruksvaror infor nasta férhandlingsrunda, presenteras en utvardering
av effekternafran URAA. Effekternaav URAA pa EU var, som redovisats
ovan, begransade. Detta géller i stor utstréckning &ven for andralander.
Det & en allmén uppfattning att avregleringen av handeln med
jordbruksvaror, som en foljd av URAA, & ytterst begransad, trots till
synes imponerande sankningar av tullar, tak for tilldtna exportkvoter och
inhemska stod. Foljande faktorer har betydelse for utgangen (OECD 1995,
Hathaway and Inco 1995, Tangerman 1994, GATT 1994):
Basdren som valdes som utgangspunkt for tullsankningarna (1986 -88)
hade ovanligt htga stodnivaer som en foljd av att priserna pa
jordbruksvaror davar de lgsta under artionden.
Manga lander forvarrade situationen genom att “trixa’ med
tullsatserna. Tullsénkningarna férdelades ojamnt och koncentrerades
mot mindre viktiga varor.
Vad géller de |agsta kraven patilltrade till en marknad sa har 1anderna
aggregerat tullar pa enskilda varor till grupper av varor och vissa
exportorer har darfor haft mandverutrymme att uppna fordelar genom
vissa uppgorelser i fraga om kraven pa marknadstilltrade.
Ovre exportbegransningar definieras vara for vara, men
varukategorierna &r 16st definierade aggregat och inte uppdel ade pa
enskilda varor.
Vad gdller reduktionen i inhemskt stod &r kraven ocksa formulerade i
termer av en aggregerad sankning av stodnivaernaoch inte uppdelade
pa enskilda produktgrupper. Kompensationsstod och direktstod till
producenterna (” deficiency payments”) ar dessutom undantagna fran
kraven pa sankning.

Denna méttliga avreglering indikerar att &ven en framtida
liberalisering av handeln skulle kunna bli 1angsam. Flera argument talar
emot att sa skulle bli fallet. Liberalisering av handeln med
jordbruksprodukter var € det priméra malet med Uruguayrundan (URAA).
Den storsta framgangen var forbéttringen av reglerna for handeln. Fore
URAA &tnjct jordbruket en speciell stéllning inom GATT. For forsta
gangeni GATT:s historia & det mesta pa det jordbrukspolitiska omradet
nu inbegripet och lyder under legalt bindande avtal. Det kan sigas vara ett
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historiskt sprang (Tangerman, 1994). En 6kad transparens torde tka
kraven paliberalisering palang sikt. Lander, som g tillampade
exportsubventioner under basperioden, kan g inféra dem i framtiden.

L ander, som tillampade dem, kan € inféra dem pa andra varor &n
basperiodens. Hathaway (1994) anser att liberaliseringen av handeln
offrades for att astadkomma en sadan reform. Detta “ offer” kan anses vara
en investering i framtida mojligheter att avreglerajordbruksmarknaden.

Da en gemensam grund skapats, kan en upprepning av tidigare WTO-
runda undvikas och det blir mgjligt att koncentrera krafterna pa en
liberalisering av handeln.

Dessutom var det fore URAA majligt att undanta jordbruket frén
frihandelsavtal och tullunioner. Detta kommer € att accepteras som en
foljd av att jordbruket nu & en del av WTO. Artikel 24, paragraf 8 i
GATT-avtalet kréver att al handel i medlems dnderna skall omfattas.
Detta kan komma att innebéra problem for EU, eftersom unionen har
ingatt frihandelsavtal med ett stort antal |ander.

| ett nationalekonomiskt perspektiv kan det observeras att forsok till
att reformeraregler for handeln med jordbruksvaror i tidigare GATT-
rundor inte rént nagon storre framgang. Jordbrukets tidigare stallning
inom GATT, vilken ironiskt beskrevs som "inom GATT men utanfor
reglerna’ , avspeglade medlemsl andernas uppfattning i fragan. Under
URAA fororsakade jordbruksfragan forseningar i forhandlingarna, men
var g undantagen som tidigare. Jordbruket till&ts dessutom inte
omkullkasta hela avtalet. URAA ger indikationer pa att maktstrukturen
mellan lantbrukare och andraintressegrupper i samhdllet andrats, till
nackdel for lantbrukargruppen. Signerandet av GATT- avtalet visar att de
grupper och omréden, som skulle ha drabbats om jordbruksfragorna
tillatits omkullkasta hela Gverenskommel sen, tillméttes en avgérande
betydel se. Dessa omraden innefattade avtal om varor och tjanster, patent-
och upphovsmannarétter, utlandska direktinvesteringar mm. Palang sikt
kommer dennatrend att forstarkas och jordbruket ges en relativt mindre
vikt. Detta beror ocksa pa att antalet aktiva lantbrukare minskar. Inom EU
fanns 8 procent av total sysselséttning i jordbruket vid Uruguayrundans
borjan. 1997 var siffran 5 procent och det & mgjligt att siffran vid slutet
av nasta forhandlingsrunda kommer att ligga under 3 procent.
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16.4  Viktigafragor for framtidaWTO
forhandlingar

Formodligen kommer framtida WTO forhandlingar att inbegripai stort
sett samma omraden som UR och koncentrerastill omraden dar fragorna
inte fick en tillfredsstéllande |6sning under forra rundan. Formodligen
kommer foljande att fokuseras

Marknadstilltrade, inklusive tullar och administrationen av tillatna
handel shinder.

Fortsatt sénkning av exportbidragen.

Inhemsk stodpolitik.

Sanitéra och fytosanitéra (SPS) handelshinder.

Marknadstilltride

Formodligen kommer en ytterligare reduktion av tullnivaer att bli
verklighet. Den tidigare "formeln” for forhandlingarna, dvs genomsnitt for
tullkategorier och lagsta nivakrav vid sankningar kommer sannolikt att
anvandas. For tkad tydlighet visas samma reduktioner som under
Uruguayrundan i tabellen nedan.

Tabell 16.2 GATT 6verenskommelsen och EU priserna

Produkt Bundentull Hypotetisk Genom- Reducerad EU pris,

2000, ECU ytterligare  snittligt tull + efter
eler reduktion  vérlds véarlds- Agenda
procent (36 marknads marknads-  2000**
procent) pris pris
1990-93
Vete 95 61 92 153 95
Majs 94 60 85 154 95
Korn 93 60 153 95
Rag 89 60 149 95
Raffinerat socker 524 419* 247 515 494
Mjolkpulver 1188 950* 1211 2161 1994
Smor 1896 1213 1591 2 804 2784
Ost (Cheddar) 1671 1069 3069 4138 3246
Notkott 1768 1132 2 180 3312 1950

20 procent reduktion som i URAA
** Enligt berdkningar i SASM
Kéla: Egna berékningar baserade pa OECD 1995a
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Tabellen ovan visar att om tullarna skulle sdnkas med samma procenttal
som under URAA, skulle dettainte namnvért paverkainhemska priserna.
Genomsnittliga varldsmarknadspriser (1990- 93) plus sankt tull ligger pa
de flesta varor pa en hogre niva an de inhemska priserna. De varor for
vilka prisstodet delvis omvandlatstill direktstod paverkas g av
tullsankningar inom den narmaste framtiden. Ovriga varor & mer utsatta
for tullsankningar. For socker och SMP har antagits att den framtida
sankningen av tullar blir 1&gre, enligt det observerade monstret i URAA.

Atagandet om 6kat marknadstilltrade har € resulterat i négon
namnvérd 6kning av handeln av ovan angivna skél. Det &r troligt att
exporterande lander kommer att kréva ett reellt tilltr&de under nésta
forhandlingsrunda.

Ett flertal 1ander har enligt URAA &tagit sig att med speciella
metoder astadkomma ett 6nskat marknadstilltréde, t ex att utdela licenser
for import eller att auktionera ut sidana licenser, eftersom landernas
gransskydd ar for hogt for att automatiskt generera en tillréckligt hdg
import. Den komplicerade administrationen utgor i sig ett hinder for ett
fullt utnyttjande av kvoterna. Redan etablerade importdrer blir gynnade
och nya har svart att fatilltrade. Nasta WTO-runda kommer troligtvis att
ge ett okat reellt tilltrade som resultat, dvs. na utéver nuvarande speciella
preferensavtal. Reglerna for att administrera systemet kommer ocksa att
bli enklare.

Inhemskt stod

AMS &r ett reduktionsdtagande pa sektorsniva och inte, som de namnda
atagandena for import och export, definierat for enskilda varor och
varugrupper. Upplaggningen gor det mdjligt att undanta vissa produkter
fran en sankning av stodnivaerna. Det &r till och med majligt att hdja
stodnivaerna pa vissa produkter, givet att detta kompenseras med en
tillrackligt stor reduktion for andra produkter. Troligtvis kommer detta
forfarande att omprévas. Det & déaremot inte ovanligt vid reformer i
jordbrukspolitiken att koncentrera forhandlingarna pa nagra fa produkter
snarare an pa helajordbrukssektorn. Darfor kan nuvarande system
bibehallas.

| AMSingar ocksatillatet stod (s. k. ” gron box* -stéd). Dessutom
infordes, som redan ndmnts, genom Blair House-kompromissen “bla box” -
stdd. Dessainkluderar produktionsbegransade program (“ deficiency
payments’ samt areal- och djurbidrag) och ingick darmed intei det métt
pa AM S som anvandes under implementeringsperioden (" Current total
AMS") for att mata uppfyllandet av kraven pa nedskarningar under denna
period. Daremot ingdr vardet av sadana stod i ett annat matt (" Base Total
AMS’) som innefattar alla &aganden om en reduktion av stéd. Darmed
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kan " bl& box” -stéden beskrivas som temporart undantagna fran sankningar
av stodnivéerna. Stodens existens ar garanterad fram till ar 2003 enligt
Artikel 13, “Peace Clause”.

Ett flertal av de atgarder som klassificeras som " gron box” -stod ingar
i PSE-talen, som & OECD:s métt patotalt stod. Det galler foreteel ser som
marknadsféring och gynnande av varor, inkomstforsakring, bidrag vid
naturkatastrofer, hjalp till strukturférandring och regionala atgarder. PSE-
talen avser att méta vardet av alla de monetéra transfereringarnatil|
producenter fran konsumenter och skattebetalare som &r resultatet av den
forda politiken, dock ingér € pensioner. Saledes & AMS-méttet snavare
definierat &n PSE-talet.

Vad som kommer att handa med sava ” gron box” - som ” bla box“ -
matten i nastaforhandlingsrunda & annu oklart. De kan bada komma att
utmanas. Infor nasta férhandlingsrunda &r foljande resultat majliga:

1. Gron box och bla box oférandrade

2. Gron box ofdrandrad, blé box borttagen

3. Nuvarande bl box-stéd omvandlade till réd box, d.v.s. de blir foremal
for reduktion

4. Nuvarande bla box-std omvandlade till gron box-stod

5. Gron box mer rigorost definierad. Skillnad kommer att géras mellan
grona and bla stod. Overenskommelse om en reduktion av de totala
transfereringarna.

Det forsta alternativet skulle innebéra en mycket begrénsad liberalisering
av handeln aven i nasta forhandlingsrunda. Skapandet av en ” bl box” var
nodvandigt for att man skulle slippa géra en verklig sankning av
stodnivaernai URAA. Men som namnts tidigare kommer troligtvis en
fortsatt avreglering av handeln med jordbruksvaror att ske. Darmed
kommer férmodligen ” den bl& boxen™ att férsvinna efter nuvarande
implementeringsperiod. | sdant fall kommer dessa stod antingen att
reduceras enligt URAA och dessutom utséttas for ytterligare
nedskarningskrav, som mest 30 procent, eller sa komma de att 6verforas
till den “grénaboxen”.

De direktutbetalningar, som &r en del av den nya amerikanska
jordbrukspolitiken, anses kunna hanforas till ovanndmnda kategori, d.v.s
hamnai ”den gronaboxen”, vilket redovisas utforligare nedan. | nasta
avsnitt jamfors den amerikanska reformerade jordbrukspolitiken med
Agenda 2000 med avseende pa paverkan pa produktionen och hur pass
"gréna’ medlen &r. " Den grona boxen” innehdller olika dtgérder; en del
av dem & "gronare” &n andra. Det tredje alternativet ovan skulle bara att
innebéra ett mer noggrant faststéllande av stodens paverkan pa produktion
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och sérskilt pa handel. Detta skulle kunna goras med hjdp av t.ex. ett
"handel srestriktionsindex” (OECD, 1995).

Det fjarde alternativet innebér att man skiljer pa“blaa’ och “gréna’
st6d. | en sddan situation kommer ett nytt avtal att behtva utga fran de
totalatransfereringarnatill jordbruket. Med den nuvarande
kategoriseringen skulle en sddan uppdelning bli godtycklig. Manga av
stodformerna, som ingdr i “den grona boxen”, & mer produktionsdrivande
an de stod som ingar i “den bla boxen” . Detta galler sérskilt de miljo- och
regionalstéd som utbetalastill de norradelarnaav Sverige och Finland.
Den generésa anvandningen av sddana stod i dessafall (jamfort med de
“adre medlemmarnas’ stédformer i EU) har motiverats med att
produktionen i dessa omréden helt skulle upphora utan dessa stéd. Detta
skullei sin tur medfora negativa effekter pamiljon, eftersom de positiva
effekterna pa miljon i dessa omraden &r direkt kopplade till en verklig
produktion. Dessutom har det visat sig att arealstod till bordiga omraden i
t.ex. sodra Sverige tenderar att 6ka véardet pa marken.

Den blaboxens lingsiktiga majlighet att overleva.

Den bla boxen tillkom i Blair House-6verenskommelsen som. en
kompromiss mellan EU och USA. Kompromissen grundades pa ett
Omsesidigt intresse att undanta vissa stodformer fran kraven pa reduktion.
K ompensationsstoden fran 1992 ars CAP reform var undantagna fran
kraven pa reduktion. Det amerikanska direktstodet till produktionen
(“deficiency payments’) var ett liknande stod.. Foljaktligen kommer
denna 6verenskommelse att vara beroende av att samma 6msesidiga
intresse fortfarande finns kvar. Bada parter arbetar med att reformera
jordbrukspolitiken. Den framtida existensen av en “bla box” beror saledes
av hur reformforslagen utformas. Anvandandet av “bla box” -stod &r for
nérvarande begransat till endast ett fatal 1ander.

Direktsttd till produktionen (" deficiency payments’), ett
arealreduktionsprogram (" acreage reduction”) och ett slags golvpriser (via
s.k. "market loans’) har varit grundpelarnai den amerikanska
jordbrukspolitiken sedan 1930- talet. 1996 ars reform av
jordbrukspolitiken i USA, Federal Agriculture Improvement and Reform
Act (FAIR), innebér ett avskaffande av produktionskontrollen. Dessutom
& kopplingen mellan jordbruksstod och priser pajordbruksvaror
avlagsnad. Lantbrukarna erhdler en enhetlig betalning (“flat rate
payment”), som baseras pa historiska stodnivaer och som ska reduceras
med 30 procent under den foljande sjudrsperioden, och darefter (majligen)
tas bort helt. Reformen skall utvarderas ytterligare & 2002. (Pagaende
andringar av den amerikanska jordbrukspolitiken antyder att
utbetal ningstiden kan komma att férlangas).
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Det direktstéd som kallas " Production Flexibility Contract” (PFC) ar
baserat pa 85 procent av den totala odlade arealen under 1996.
Lantbrukarnafar odlavalfri groda, eller t.o.m. anvanda marken till bete
eller vall, utan att forlora stéden. Daremot maste marken anvandas i
jordbruksproduktion. Priserna paverkas fortfarande av “market loans”,
men med 1995 &rs maximumnivaer som grans under perioden. Reformen
har saledes resulterat i att det tidigare “bla box” - stodet, dvs direktstodet
till produktionen (“deficiency payments’) bytts ut mot det nya stédet,
PFC. Det nya stodet har anmaltstill WTO som ett “ grén box” -stdd. Dérfor
& USA formellt inte langre beroende av “blé box” -st6d. Daremot &r det
annu oklart huruvida PFC-stod kommer att accepterasi “den grona boxen”
under nasta forhandlingsrunda.

Vid en jamforelse av de tva amerikanska reformerna kan vissa
likheter urskiljas. Bada reformerna ar begransade till vissa varugrupper,
medan andra varugrupper € behandlas 6ver huvud taget. | synnerhet vad
géller sockermarknaden verkar forhandlingsparterna vara ovilligatill
reformer. FAIR kan verka vara jamforel sevis mindre ambiti6s eftersom
den endast omfattar vaxtodling.

Bade de amerikanska PFC-stéden och direktstoden i EU (DPEU) ar
baserade pa historiska nivaer i produktionen och uppmuntrar sdledes inte
till en okning av produktionen. PFC skall under kontraktsperioden (7 ar)
minskas med 30 procent och dérefter finns inga angivna garantier. For
EU:s direktstdd finns for nérvarande ingen tidsgréns faststélld. Man har
annu intetagit stallning till en eventuell minskning éver tiden av dessa
stod. Saledes skulle EU:s stod kunna uppfattas som mer permanenta.

L angsiktiga stodformer sags vara gynnsammare for att attrahera
investeringar till sektorn, vilket skulle gynna produktionen och néringen.
Det amerikanska hjalpprogrammet for skordeskador visar emellertid, att
om behov finns kommer ytterligare stod att tilltas. Den verkliga
skillnaden i varaktighet mellan stoden skulle saledes kunna vara mindre &n
vad man tror vid forsta anblicken.

De storsta skillnaderna mellan de bada stédprogrammen i GATT-
avtalet &r villkoren som stélls pa mottagaren. Det amerikanska PFC-stodet
innefattar alla produkter (forutom frukt och gronsaker, som endast far
planteras pa de 15 procent mark som € ingdr i denna stédform). EU:s
DPEU appliceras pa spannmal, oljevaxter och linfré som g &r avsett for
textilier. Inom denna kategori & stoden € produktspecifika. Hogre stéd
erbjuds for durumvete. Jordbrukaren maste pa huvuddelen av sin areal
odla ovan namnda grodor, men tilldts &ven ta viss areal ur produktionen
och anda uppbéara direktstod for den arealen. Agenda 2000 forutser
mojligheten for ett medlemsland att tillata bonderna att ta ut 100 procent
av sin jord ur produktion, om sa 6nskas. PFC-stoden forefaller att vara
mycket mer flexibla och mindre lankade an DPEU-st6den, men PFC-
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stéden ar g helt avlankade fran produktionen. Om man som ett experiment
tillater 100 procent trada och jamfor med flexibla stod, liknande PFC, blir
effekterna jamfort med basscenariet sdsom de redovisasi tabellen nedan.
Det & svart att gora en helt riktig jamforelse. Fyraolika versioner av
modellen kordes pa svenska data. Totala stodnivan holls konstant.

PFC1: Totalt stod till spannmdl, linfro och trada utbetalasi form av
direktstod for al jord, som anvandesi jordbruksproduktionen,
|&ngtidstrada inkluderad. Resultatet blev en stodniva pa 155.5 ECU per
hektar.

PFC2: Ett lika stort arealbidrag utbetalas, men bara for areal som
brukas.

PFC3: Alla“blabox” -stéd (inklusive djurbidrag) omvandlastill PFC-
stod, vilket medfor ett totalt stod pa 262.2 ECU. Langtidstrada réknas
som mark i produktionen.

PFC4: Samma som ovan, men endast brukad jord uppbar stéd.

Resultaten redovisas i tabellerna nedan. Genom att minska kraven pa
produktion eller tilldta nagon slags konstgjord aktivitet for att fa bibehdlla
stédet uppnas uppenbarligen stora effekter. Tabellerna visar att stoden, da
de forknippas med villkor, far en stor paverkan. Om lantbrukare tillats
lagga mark i tréda och dérmed inte anvanda den i jordbruksproduktionen,
blir detta mestadels den optimala | sningen. Produktionen av spannmal
och oljevaxter minskar dramatiskt i samtligafall, utom da direktstodet &r
257 ECU och endast brukad jord uppbér stéd. Mjolkproduktionen daremot
paverkas endast marginellt. Antalet betesdjur minskar da djurbidrag endast
gestill odlingsbar jord. Stutar gynnasi hdgre grad an tjurar under
nuvarande forhallanden, av miljoskal. Da djurbidragen omférdelas och
aven icke-odlad mark (betesmark) ar stodberdattigad, konkurrerar intensiv
kottproduktion ut stutar. Brukningskravet gynnar stutar.

En jamforel se med Agenda 2000, under antagande om en méjlighet
till 100 procent trada, ar svartolkad. Villkoren forknippade med stoden har
stor betydelse, som néamnts ovan. Om alla direktsttd endast utbetalasi
form av arealstdd, och med kravet att jorden brukas, &r skillnaden mellan
Agenda 2000 och PFC valdigt sma. Genom att tillata 100 procent trada
blir DPEU-st6den mer avldnkade én PFC. | de andrafallen &r skillnaderna
sma.
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Table 16.3 Anvandningen av jordbruksmark under olika WTO scenarier
(miljoner hektar)

Mark- Agenda 100 PFC1 PFC2 PFC3 PFC4
anvandning bas  procent

trada
Spannmal 0,947 0,133 0,109 0553 0,113 0,953
Oljevaxter 0,080 0,006 0006 0,047 0,006 0,075
Trada 0370 1,780 0971 0,027 1,126 0,027
Vall 1,192 0,702 1,305 1425 1,166 1,536
Potatis 0,040 0,040 0040 0,040 0,039 0,040

Sockerbetor 0,058 0058 0,058 0,058 0,058 0,058
Andragrodor 0,084 0,050 0,281 0,212 0,260 0,080

Totalt 2,768 2,768 2,768 2,361 2,768 2,767
Brukad mark 2366 0988 1590 2,202 1,456 2,741
Andel tradai 26 93 89 4 90 3
procen

Kéla Berékningar i SASM

Tabell 16.4 Antal djur under olika WTO scenarier (1000 tal)

Djurslag Agenda 100 PFC1  PFC2 PFC3 PFC4
bas procent

trada
Mjolkkor  466,0 466,0 466,0 466,0 466,0 466,0
K 6ttkor 106,0 106,0 106,0 106,0 0,0 14,8
Tjurar 424 424 424 424 1434 87,2
Stutar 191,1 191,1 191,1 191,1 477 109,8
Kvigor 21,2 21,2 2,1 37,3 37,3 37,3

Kéla Berdkningar i SASM

Tabell 16.5 Produktion under olika WTO scenarier (1000 ton)

Produkter ~ Agenda 100 PFC1 PFC2 PFC3 PFC4

bas procent
tréda
Spannmal 4728 687 593 2763 618 4632
Oljevéxter 218 17 17 102 17 157

Sockerbetor 2651 2651 2651 2651 2651 2651
Grovfoder/bet 4 396 4395 4407 4787 3686 4782
e

Mjolk 3373 3373 3373 3373 3373 3373
NOtkott 113 113 114 123 100 102

Kéla Berdkningar i SASM
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Att ge viss handlingsfrihet till enskilda medlemslénder i utformningen av
jordbrukspoalitiken skapar problem for WTO. Ared i tréda &r ett exempel
pa beslut som kan fattas pa nationell niva. Som visatsi detta kapitel kan
paverkan pa produktionen variera mycket beroende pa de krav som stélls
pa lantbrukaren for att erhdlla stodet. Foljaktligen ar klassificeringen av
stoden som “grén box” eller “bla box” beroende av implementeringen och
reglerna for stbden i respektive land. Kommer dessa stod i WTO att
behandlas utifran ndgon slags “ genomsnittlig” tolkning? Individuella avtal
kommer att forsvaga EU:s exklusiva stéllning i utrikespolitiken.

16.5  FOrvantningar och trovérdighet - &r
avlankat stod mgjligt?

Direktstéden kommer utan tvekan att spela en viktig roll i WTO:s nasta
forhandlingsrunda. Sédanatyper av stod spelar for narvarande en stor roll
i jordbrukspolitiken. En teoretisk fragai diskussionen om klassificeringen
av direktstéden som “gron box” stdd & huruvida direktstoden &r
avlankade.

En allmén reflektion &r att direktstod kopplade till nivan pa
produktionen paverkar produktionen pai stort sett samma satt som priser.
Fasta stod per hektar, som baseras pa historisk avkastning, & mindre
produktionsdrivande an prisstdd. Anvandningen av insatsvaror, som t.ex.
konstgddsel, kan antas minska och dérmed minskar &ven produktionen.
Om produktion &r ett krav for att erhdla stéd kommer paverkan att bero av
I6nsamheten i produktionen, exklusive direktstddet. Om priserna & héga
och darmed aven |6nsamheten kommer paverkan att vara noll, eftersom
jorden skulle ha brukats &ven utan stéd. A andra sidan, vid 1&ga priser, d&
forlusternai produktionen overstiger direktstéden, kommer inget att
produceras, oavsett om stod ar tillgangliga eller inte. Sdledes kommer
paverkan pa produktionen att intraffai ett mellanliggande prisintervall.

Som foregaende stycke visar har direktstoden effekten att halla
produktionen igang, om brukande av jorden &r ett krav. Avsaknaden av ett
s&dant krav medfor att produktionen sjunker vasentligt. Vissa varningar
bor dock utfardas. Resultaten visar det optimala forfarandet, inte hur
lantbrukare verkligen kommer att agera. | kapitel 8 redovisas nagra
argument for varfor lantbrukarna kommer att producera mer spannmal &n
vad modellen siger. Dessa argument grundar sig mestadels pa fordelar
med att producera spannmal, vilkainte beaktats fullt ut i
modellberakningarna. Dessutom kan ifragaséttas om lantbrukaren
verkligen upplever stdden som helt avlidnkade. Det géller med andra ord
fragan om helt avlankade stod & en trovardig konstruktion. Det ar
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tveksamt att s &r fallet. Allask. icke-ekonomiska syften med jordbruket
ar relaterade till jordbruksproduktionen. Réttfardigandet av
jordbrukspolitiken &r relaterad till produktion, miljévard, sysselséttning,
landsbygdsutveckling och landskapsvard. Darfor hotar en avlankning av
stéden det ideologiska eller politiska fundamentet for att bedriva
jordbrukspolitik. Stoden har ivrigt forsvarats med “bevarandet av den
vackra landsbygden” . EU- kommissionen siger vidare (Artikel 8):
“Medlemslander skall vidta de &tgarder de anser vararimliga for att
minska stoden till jordbrukare vars aktivaroll i att bevara landskapet
genom verkligt jordbruk kan ifragaséttas’ . Detta skapar en tveksamhet vad
gdller tréda, sarskilt som en 100 procentig sadan troligtvis inte kan raknas
till “verkligt jordbruk” . Budskapet till lantbrukarna verkar uppenbart.
Endast de “som brukar jorden &r de utvalda’ . Lantbrukarna kommer €
heller att halla det for troligt att samhéllet pa obegransad tid kommer att
stédja dem for att de g brukar jorden; sérskilt som lantbrukare inte ar
fattigare an andra grupper i samhallet. Sadana forestallningar och
forvantningar skapar ett tro-véardighetsproblem for helt avlénkade stod.
Déarfor blir direktstoden likval lankade till produktionen, &ven om det
formellakravet for dettatas bort.

Ett trovardighetsproblem for EU gentemot WTO kan ocksa uppsta,
nar det havdas att avlankade stod € paverkar produktionen, samtidigt som
jordbruksproduktionens positiva externa effekter anvands som argument
for att rattfardiga sérbehandlingen av jordbruket. Enligt argumentet ovan
kan lantbrukare dock kanna en plikt att producera aven daingen verklig
efterfragan finns for deras varor eller tjanster. Detta géller aven for
konstgjorda aktiviteter, da de tilldts. Fragan & om, och i safall hur, en
s&dan pliktkansla kan uppkomma hos den enskildaindividen.

En enskild lantbrukare kan kénna att en |angsiktig existens av stodet
till jordoruket & beroende av produktionen inom lantbrukarkéren som
helhet, vilket inte innebér att han eller hon géav bdr kadnna sig skyldig att
upprétthalla produktionen da det vore mer |6nsamt att |ata bli. Daremot
finns ett antal argument for att varje enskild lantbrukare skulle ha skél att
fortsdtta producera. Det kan kannas béttre att tjana pengar pa en mindre
|6nsam aktivitet, snarare n att erhalla pengar for att inget gora - en
lutheransk attityd. Ytterligare skél kan varalivsstil. Att sétta 100 procent
av jorden i tréada kan vara politiskt riskabelt. Regler kan komma att andras
och en nystart av produktionen kan bli mycket kostsam, sérskilt om
lantbrukaren byter sysselsdttning och reducerar maskinparken. Ett annat
extremfall & daen gard utan jordbruksproduktion faller helt utanfor
bidragssystemet och inte langre anses vara ett jordbruk. Argumenten, som
aterges ovan, for stod till jordbruket har flitigt anvants av lantbrukarnas
intresseorganisationer och foljaktligen anammats av medlemmarna.
Socialt tryck och lokalt motstand kan ocksa paverka lantbrukare att
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fortsdtta producera. Slutligen kan &ven insats- och foradlingsleden utéva
patryckningar for att lantbrukarna skall kopa och leverera varor. Detta kan
speciellt varafallet, om dessa organisationer eller foretag ar kooperativa
och lantbrukaren sjalv & medlem. Framtida dverlevnad for manga sddana
kooperativ skulle kunna hotas om produktionen minskade.

Diskussionen ovan kan sammanfattas med slutsatsen att avlénkade
stéd egentligen & lankade p.g.a. forvantningar om att en minskad
produktion skulle motverka viljan och basen for att ge stod och palang
sikt kunna eliminerastédet. Av forklarliga skél & kunskapen begransad
om lantbrukares attityder till 1angsiktiga utbetalningar relaterade till
konstgjorda aktiviteter. Daremot kan vissa observationer goras fran
implementeringen av den svenska jordbruksreformen 1990. Dennareform
var mer langtgaende an MacSharry reformen, den implementerades vid
ungefar sammatidpunkt och den &njét ett brett politiskt stod. | motsats till
MacSharry reformen erhdll svenska lantbrukare endast tillf&lliga och
degressiva stod. Lantbrukarna erbjdds ocksa majligheten att fa hela stodet
som en klumpsumma under forutséttning att marken varaktigt togs ur
produktion. Varaktigheten definierades som fem ar. Manga lantbrukare
fann denna mgjlighet fordel aktig. Totalt 380 000 hektar mark togs ur
produktion. Det som tilltalade lantbrukarna var mgjligheten att kunna
upphora med produktionen helt, inte bara delar av den. Lantbrukare, som
tagit sin jord ur produktionen, sdlde sin maskinpark, vilket 6kade
tillgangen pa begagnade maskiner och darmed minskade investeringarnai
nya maskiner markant. Men intresset for att ta mark ur produktionen
upphorde snabbt efter anstkan om ett medlemskap i EU. Lantbrukarna
fruktade att utan produktion skulle de inte vara kvalificerade for stoden,
sasom de var utarbetade inom EU.

Erfarenheterna frén Sverige bekréftar att trovardigheten i politiken
spelar en viktig roll for lantbrukarnas agerande. Lantbrukarna upphdrde att
producera, eftersom de var tvungna och darfor att de 5jdva hade sma
forhoppningar om fortsatt stod i framtiden. Reformen syftade till att
liberalisera jordbruksmarknaden vésentligt och stoéddes av politiker av
olikatillhdrighet samt av allménheten. Lantbrukare, som slutade med
jordbruksproduktionen, agerade som modellen férutsiger. De dlutade helt
och sdlde av maskinparken. Darfor ar skillnaden mellan fri trada och
t.ex.hogst 50 procent trada mycket viktig. Men sa snart ett medlemskap i
EU blev ett mgjligt framtida alternativ, blev méjligheten att taen hel gard
ur produktionen ett oattraktivt alternativ.
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16.6  Ar avlankat stod onskvart?

| diskussionen ovan ifragasattes majligheten att utforma permanenta,
avlankade direktstod. En mer relevant frégai sammanhanget &
onskvéardheten av sddana stod palang sikt, med utgangspunkt fran
effektiviteten och réttvisan i dessa stéd. Konceptet direktstdd anvands
allmant. En utokning av begreppets innebdrd bidrar [&tt till forvirring. Det
kan darfor vara pa sin plats att definiera tva huvudkategorier av stod, dels
de som framst motiveras av réttviseaspekter dels de som motiveras ur ett
effektivitetsperspektiv. Den forsta kategorin inkluderar flera olika sorters
inkomststod, bade permanenta och tillfalliga. (Diskussionen nedan
behandlar endast permanenta stdd.) Den andra kategorin av stéd syftar till
att korrigera marknadsmisslyckanden; i forsta hand stod for att
tillhandahalla kollektiva varor.

Diskussionen om direktstéden i WTO koncentrerar sig pa stod som
motiveras av réttviseskal. Det kan argumenteras att alggandet om
avlankning grundar sig pa historiska principer, da huvudsyftet med
jordbrukspolitiken var inkomststod. | sddanafall, skulle stodet, p.g.a. 1&ga
transfereringskostnader, betalas ut direkt, snarare &n som prisstod till
jordbruksvaror. Implicit i &agandet om jordbrukets sarstéllning ligger
uppfattningen att ett sektorstdd &r att foredra framfor sociala bidrag
riktade till vissaindivider. Om sektorn & stor kan &en en socialpolitik
vara beréttigad. | en sddan situation skulle sektorns inkomstproblem bli en
bordafor samhallets valfardssystem. | annat fall skulle hogre
administrationskostnader for special dtgéarder absorbera méjliga
effektivitetsvinster. Vanligtvis bortser man frén de
administrationskostnader och snedvridningar i ekonomin, som skapas av
det hogre skattetryck som blir en f6ljd av direkta utbetalningar. Beroende
pavad som beskattas kan effektivitetskostnaderna bli hogre an for
prisstéden om livsmedel skonsumtionen, som karakteriseras av en 1&g
priselasticitet, beskattas. Detta diskuteradesi kapitel 14.

Om stéden kan bevisas inte ha nagon (eller blott en forsumbar) effekt
pa produktionen palang sikt kan de bli mycket svara att réttfardiga med
réttviseargument. Men uppenbarligen & dock erséttningen till
produktionsfaktorer i produktionen vanligen tillrécklig for att attrahera
resurser som har en aternativ anvandning. En vidare diskussion i fragan
finnsi kapitel 12.

Det & en missuppfattning att diskutera avlidnkning eller forsumbara
effekter pa produktionen i relation till stod som motiveras av
effektivitetsskal, sdsom miljostod och livsmedel sforsorjning. | dessafall ar
paverkan pa produktionen (eller pa vissa produktionsmetoder) ofta motivet
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for att bevilja dessa stod. Det skall ocksa namnas att i manga lander, som
t.ex. Sverige, hade prisstodet, fastan det ofta definierades som ett mal i sig,
ett ndra samband med nationell livsmedel sforsorjning. Det yttersta
argumentet fOr ett inkomststod till jordbruket var just gavforsorjning av
basvaror, d.v.s. ett produktionsmdl. Att argumentera for avlankade stod
som en effektivare 16sning skulle i dettafall helt forlora sitt syfte. Fragan
& huruvida kopplingen mellan livsmedel sférsorjning och savforsorjning
langre & relevant. Senare tiders ekonomiska och politiska utveckling i
Europa férsvagar kopplingen. Jordbruksnéringen &r i hog grad beroende av
importerade insatsvaror och risken att ett rikt land inte har mojlighet att
importera livsmedel & mycket liten. Liknande argument riktas mot de
generosa stéd som beviljastill Sverige, Finland och Osterrike. Dessa stod
& mer produktionsstimulerande an areal stoden till bérdiga omréden, vilka
endast resulterar i hogre markpriser. Stod till marginalomréden, dar
markvardet & naranoll, stimulerar daremot produktionen, da sddana
regioner skulle ha svart att verleva utan stod.

En fréga, som liknar livmedel sforsorjningsfragan, ar forhallandet
mellan utbetalningar och 6nskvarda effekter pa miljon. Malet & att uppna
en sa positiv paverkan pa miljon som majligt till priset av s sma negativa
snedvridningar i livsmedel skonsumtionen som mgjligt. Sdledes & malet
inte en avlankning av stdden utan en effektiv 1ankning av stoden.

16.7  Sammanfattning

Skapandet av en ingtitutionell struktur for handeln med
jordbruksprodukter har varit en av de stérsta framgangarna for URAA.
Troligtvis kommer handeln med jordbruksvaror att liberaliseras ytterligare
i nasta WTO-runda Forhandlingarna kommer att behandla
marknadstilltréade och tullsénkningar, exportsubventioner och inhemskt
stod. Svéarigheternamed att uppna tilltrade till marknader utan licenser
m.m. kommer troligtvis att besta, sarskilt som implementeringen av
Agenda 2000 kommer att resulterai &nnu l&gre inhemska priser inom EU.
Huvudfragan kommer formodligen att vara direktstoden, d.v.s huruvida
sadana stod kommer accepteras och pavilkavillkor. Om fordagen i
Agenda 2000 inféres kommer direktsttden att utgéra merparteni de totala
jordbruksstoden, cirka 70 procent av budgeten. En nyckelfragai detta
sammanhang ar direktstodens paverkan paincitamenten att producera,
eftersom avlankade stdd kan klassificeras som “grona box “ -stod.
Amerikanska direktstéd, PFC, raknas nu till “den grona boxen™.

En jamforelse mellan PFC-stdd och EU:s direktstdd, under forutséttning
att en 100 procentig trada ar tillaten, visar att under vissa villkor & PFC-
stéden mer produktionsdrivande an EU:s direktstéd. Om alla direktstod
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baseras paareal i kombination med krav om brukning av marken, &
skillnaden mellan Agenda 2000, ursprungsscenariot, och PFC mycket
liten. Genom att tilldta 100 procent trada & EU-stoden i formell mening
mer avlankade an PFC. Villkoren forknippade med stoden spelar sdledes
en stor roll. Aven om stéden formellt vore avlankade skulle en sdan
politik vara foga trovardig. Lantbrukare skulle g hdlla det for troligt att
samhdllet skulle betala ut stod & dem palang sikt om de inte var
sysselsattai nagon form av produktionsaktivitet.
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17 Ostutvidgning

17.1 Inledning

Jordbruket &r en nyckelsektor i de 6st- och centraleuropeiska staterna -
CEEC-gtaterna. Jordbruket star for 8 procent av deras BNP, medan det
utgdr mindre an 3 procent i EU-15. Jordbrukets syssel séttningsandel ar 19
procent i CEEC mot 5 procent i nuvarande EU. 10 miljoner sysselsatta i
CEECsjordbruk & mer an de 7.5 miljonernai EU. Stodnivan till
jordbruket & vasentligt 1agrei CEEC &n i EU. Ostutvidgningen &r
formodligen den storsta utmaningen hittills for EU, framfor allt innebéar
expansionen av CAP till CEEC-landerna mangder av svarigheter. Detta
kapitel behandlar fragan, huruvida Agenda 2000 underl &tar EUs
Ostutvidgning.

17.2  Jordbruket i CEEC - problem och
mojligheter

Jordbrukets omvandling till marknadsekonomiska férhdllanden har i
CEEC landernavisat sig mer komplicerad an forvantat. Flertalet problem
kan sagas vara arvda fran det forflutna. Fore omvandlingen till
marknadsekonomiska forhallanden kannetecknades livsmedel ssektorn i
Osteuropa av stora ineffektiva enheter med hoga produktionskostnader, en
altfor hog livsmedel skonsumtion i forhdllande till inkomsterna,
omfattande monopolism/monopsonism i foradling, handel och
insatsvaruindustrin samt en uttalat Sovjetberoende export (Brooks et al,
1991). Produktiviteten i jordbruket var avsevart 1agre an den i Véasteuropa.
Hektarskordarna lag vasentligt under vasteuropeiska nivaer, vilket delvis
kan forklaras med sdmre jordar, specidllt i Polen. Regionen sldpade efter
an mer inom animalieproduktionen. Denna efterd dpning var, och &r,
fortfarande synbar i existerande djurbestand, djurhygien ochi ofrmanlig
utfodringseffektivitet (Csaki, 1993).
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Tabell 17.1 Utveckling av bruttoproduktionen i jordbruket i Osteuropa

1990=1.0
Land 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
Polen 098 087 094 0.85 0.98 0.89 0.89

Ungern 094 075 0.68 0.70 0.71 0.75 0.75
Tjeckien 091 080 0.78 0.73 0.77 0.77 0.72
Slovenien 100 0.90 0.88 1.08 1.10 112 112
Estland 09 078 0.72 0.62 0.61 0.60 0.58
Ruménien 099 087 0.96 0.96 1.01 1.03 1.04
Bulgaien 099 088 0.72 0.77 0.88 0.77 1.00
Slovakien 093 081 0.75 0.82 0.0.84 0.87 0.87
Litauen 09 073 067 0.55 0.58 0.64 0.68
Lettland 09 080 0.62 0.50 054 058 0.56

Kalla: Egna berakningar baserade pd OECD 1998

Omvandlingen till marknadsekonomi inbegrep liberaliseringen av
producent- och konsumentpriserna, avvecklingen av resurs- och konsum-
tionsubventionerna samt en omformning av de statliga monopolen.
Jordbruksproduktionen foll kraftigt (se tabell 17.1). Nedgangen var
emellertid inte likformig mellan regioner och produkter och var inte nagon
dverraskning med tanke pa de htga subventionerna under kommunisteran
(se nasta avsnitt). Foljaktligen borde en avreglering, sdvida den inte
afoljdes av stegrad marknadseffektivitet, ledaftill
produktionsminskningar. Nedgangen blev generellt storreinom
animaliesektorn &n inom vaxtodlingen, vilket har att géra med sektorns
anpassning till forandrade inhemska konsumtionsmonster. Nar
matsubventionerna avvecklades och inkomsterna §6nk, foll naturligt nog
&ven matkonsumtionen och da speciellt av animalieprodukter, dar den
under kommunistperioden varit osedvanligt hog jamfort med lander pa
motsvarande inkomstnivaer. | vissa lander s6nk emellertid produktionen
mer an vad som motsvarade konsumtionsfallet. Lettland och Estland t.ex.,
vilkavar avsevérda nettoexportdrer av animaliska livsmedel, uppvisar
numera mycket 1&g §avforsorjningsgrad for produkter som flask och
fjaderfa Priser pdinsatsvaror som energi och handelsgodsel narmar sig
varldsmarknadsniva, medan produktpriserna har en tendens att stagnera.
Forutom forlusten av interna marknader har sammanbrottet for
COMECON inneburit drastiska exportbortfall for nagraav CEEC
landerna. Den ryska exporten dterhamtade sig emellertid pa ett mérkbart
sétt, speciellt for féradlade livsmedel. Orienteringen mot den ryska
marknaden &r delvis ett tecken pa of ormagan att havda sig pade
vasteuropeiska marknaderna. Svarigheterna har sin grund savél i
protektionism som i oférméga att uppfylla hdlso- och kvalitetskrav. Som
en foljd av det stora beroendet av den ryska marknaden drabbas nu CEEC



Ds1998: 69 Ostutvidgning 163

landerna sarskilt hart av den nuvarande ryska krisen. Problemet forvarras
av den dkade konkurrensen pa de 6vriga marknader, dit den forna
ryssexporten nu omdirigeras.

Produktionsnedgangen har ocksa en forklaring i svarigheterna att
avkollektivisera de storajordbruken, vilka ursprungligen organiserats som
integrerade helheter, nu svéra att bryta upp. Odelbarheterna synes vara ett
huvudproblem i jordbrukets privatisering (Rabinowicz and Swinnen
1997). Privatiseringen och omstruktureringen har varit ryckig och darmed
lett till temporadra nedgangar i produktionen. Den har inte lett till den
forvantade blomstringen av familjejordbruk. Produktionsstrukturen har i
stallet karaktariserats av mangfald och avsevarda skillnader mellan CEEC
landerna. | 1ander dar jordbruket inte kollektiviserats fortsétter den
smaéskaliga jordbruksproduktionen. | [ander som Ungern, Tjeckien och
Slovakien bedrivs produktionen till stor del pa storajordbruk organiserade
som kooperativ eller i bolagsform.

En annan viktig faktor, som fortfarande paverkar omvandlingen av
jordbruket negativt och som betyder mycket for dstutvidgningen, ar
forhadllandenainom livsmedels- och insatsvaruindustrin, upp- och
nedstroms fran sjélvajordbruket. Begransad konkurrens har dér lett till
ineffektivitet, |ag kvalitet och storamarginaler. Primarforadlingen i form
av kvarnar, dlakterier och mejerier kdnnetecknas av Gverkapacitet och
undermdlig utrustning. Utlandska direktinvesteringar, vilka vasentligt
bidragit till hojd kvalitet, har haft en tendens att koncentreras mot de mest
hogforadlade varugrupperna, sasom laskedrycker, alkohol, tobak och
konfektyr (OECD, 1998). De utléndska direktinvesteringarna har hammats
av att man i vissalander gynnat jordbrukarna vid forsdljningen av
tillgangarna.

Produktionsnedgangen dampades 1993 och har dterhamtat sig négot
under 1994 och 1995. Nedgangen har fortsatt i Estland och Lettland
medan den i Litauen vantsi viss uppgang. Endast i Slovenien och
Ruménien har man kunnat atergatill produktionsnivaer i htjd med dem
fore omvandlingsperioden. Tabell 17.2 summerar ndgra agronomiska och
socio-ekonomiska data for det Gsteuropeiska jordbruket.
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Tabell 17.2 Nagra socio-ekonomiska och agronomiska indikatorer for
Osteuropa

Land BNP Andel Jor. Jor. Aker Aker Spm  Mjélk
per livs andel andel milj. percap skord per ko
cap medel v av  Ha ton/ha

BNP syss.

Poland 2762 35 6.0 267 185 0.37 3.3 33
Ungern 3466 24 58 82 6.1 046 55 5.0
Tjeckien 3980 31 29 41 43 031 47 4.0
Slovenien 7523 23 44 6.3 08 0.13 4.2 2.5
Estland 2274 30 80 92 15 0.63 24 4.3
Ruménien 1229 58 19.0 37.2 148 041 3.2 2.0
Bulgarien 881 64 128 234 6.2 048 4.4 3.3
Slovakien 2759 35 46 6.0 24 028 5.2 37
Litauen 1324 62 19.2 24.0 31 0.62 3.0 3.8
Lettland 1568 39 76 152 26 0.65 24 3.6
EU 18153 18 1.7 51 1353 021 4.6 4.6

Kélla: EU Kommissionen, Agricultural Situation and Perspective in the
Central and Easter European Countries, Summary report

Den laga produktiviteten, som framgar av de bada sista kolumnerna, ar
uppenbar for Polen, Litauen, Lettland och Slovenien. En t.o.m. unkande
produktivitet kan forklaras av att jordbruket absorberat Gverskottsarbets-
kraft fran industrin, som i Lettland och Litauen, dar sysselsittningen i
jordbruket har 6kat €ller, somi Polen, dar befolkningen blivit kvar pa
landsbygden, i brist pa efterfragan pa arbetskraft i stadssamhéllena.

En mer fundamental fragai relation till Gstutvidgningen &r, huruvida
CEEC-Iénderna har komparativa férdelar i jordbruket. Dessalander &r rika
pa dkermark och har billig arbetskraft och borde darfor ha komparativa
fordelar i mark- och arbetsintensiva produkter. Polen, som har 31 procent
av &kermarken i CEEC, har emellertid 1&g kvalitet pa sin mark och den &r
dessutom fordelad pa synnerligen sma enheter. Tangerman (1993) och
Koester (1992) liksom flera andra har havdat att CEEC har komparativa
fordelar i jordbruket och att de snart kommer att bli avsevarda
jordoruksexportorer. An har inte utvecklingen styrkt deras hypotes. Den
polska ekonomin har t.ex. uppvisat en imponerande tillvaxt, 5-6 procent,
de senaste 6 aren. Samtidigt har emellertid dess jordbruksproduktion
stagnerat. Samma fenomen kan noteras for flera andra CEEC-lander. Aven
om de flesta CEEC-lander har blivit nettoexportorer, med undantag av
Ungern och Bulgarien, har handel shalanserna utvecklats negativt. Deras
mest betydel sefulla handel spartner idag & EU, speciellt paimportsidan.
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Tabell 17.3 Utveckling av handel med jordbruksprodukter och livsmedel,
netto, miljoner ECU

Land 1993 1994 1995 1996 1997
Polen -481 -293 -365 -970 -418
Ungern 1004 1043 1470 1423 1553
Tjeckien 23 -336 -347 -648 -577
Slovenien -217 -230 -293 -286 -362
Estland 49 21 -46 -132 -225
Rumanien -524 -196 -253 -108
Bulgarien 261 369 541 404 232
Slovakien -189 -183 -337
Litauen 6 -18 -10
L ettland 75 -5 21 -52 -119

Kélla: EU Kommissionen, Agricultural Situation and Perspective in the
Central and Easter European Countries, Summary report

17.3  Kort jordbrukspolitisk dversikt i CEEC
|anderna

Efter ett EU-medlemskap skulle CEEC inbegripasi den gemensamma
jordbrukspolitiken, CAP, varfor en jamférelse mellan den och deras
befintliga politik kan vara pa sin plats. Utvecklingen kan bast
askadliggoras for |ander med beréknade PSE-tal, se tabell 17.4. Under
kommunisttiden var jordbruket starkt subventionerat, med
anmérkningsvart htga nivaer i de baltiska staterna, som var de storsta
jordbruksexportorerna. Lagsta stodnivan uppvisade Polen.

Av de enskilda CEEC-landerna uppvisar Tjeckien stadigt fallande
PSE-tal, absolut och procentuellt, efter omvandlingsperioden och en
dvergang mot direktbetalningar. Nedgangen i PSE kan ocksa observeras
for Slovakien, men nivan & avsevart hogre. Dessutom har omfattningen av
marknadsprisstodet vidgats och tacker numera en storre korg av produkter.
I Ungern har jordbrukstransfereringarna minskat efter reformperioden och
PSE-talen 1995 och 1996 var de lagstai hela OECD-omradet. Polens PSE-
tal har varierat fran mycket 1&ga, t.0.m. negativa, till att cka vasentligt
under senare ar. Efter en period av makroekonomiska problem, med starkt
negativa PSE-tal, har stodet till det baltiska jordbruket 6kat, men &r
fortfarande modest, speciellti Lettland och Estland.

PSE-tal finnsinte fér allalander. | vissalander, framfér allt Bulgarien
och Rumanien, bedrivs politiken pa tamligen ad hoc-méassiga grunder.
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Tabell 17.4 Utveckling av procentuella PSE-tal*

Land 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

Tjeckien 55 54 51 30 27 21 15 14 11

Estland 80 72 57 91 -30 -6 3 8 9
Ungern 1 27 15 20 24 31 21 15 16
L ettland 83 77 83 -93 -38 9 8 47 8
Litauen 78 71 -259 -113 -33 -8 6 12 18
Polen 9 -13 3 21 15 2 21 23 22
Slovenien* 39 41

*

Slovakien 56 57 45 40 35 31 25 19 25

* PSE uttrycker det samlade jordbruksstodet som procent av det totala
produktionsvirdet, ** Estimerad av Rednar et al 1997
Kéla: OECD, 1998

De huvudsakliga jordbrukspolitiska instrument som nyttjatsi CEEC-
landerna perioden 1996 - 98 listasi tabellen 17.5 nedan. Vissa
observationer kan gorasi anslutning till tabellen:

CEEC-landernaintervenerar starkt i jordbrukets marknader

Estland, framfor andra, tilldmpar en liberal och marknadsorienterad
politik

CAP verkar starkt hainfluerat CEEC-léndernas val av politiska
instrument. Forvantningen om ett framtida medlemskap har lett till en
viss efterapning av nuvarande CAP, inklusive medel som garanterade
prisgolv och produktionskvoter for de viktigaste produkterna.
Forberedel sen for medlemskap &r ocksa synbar i detaljer, t.ex. i
dikoregleringarna.

Forberedelsen inkluderar ocksa ett visst skift mot direktbetalningar,
huvudsakligen till de mindre gynnsamma omraden. Estland och Polen
har nyligen infort direktbetalningar jamférbara med EUs allméanna
arealbidrag. CEEC vill uppenbarligen demonstrera sin formaga att
kunnatillampa ett sddant system i praktiken samt behovet att fa sadana
betalningar.

En jamforelse mellan tabellerna 17.4 och 17.5 ger vid handen att
CEEC-landernai forsta hand kopierar CAPs stodsystem men inte dess
stodniva, vilken fortfarande &r vasentligt lagrei CEEC ani EU.
Kreditstod och skatteundantag & gemensammadrag i politiken.

De miljoméssiga hansynen, med smarre undantag, & fortfarande av 13g
prioritet i CEEC och det finns knappast ndgon lagstiftning som rymmer
specifik miljopolitik.
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Tabell 17.5 De viktigaste jordbrukspolitiska medien i fem Gsteuropeiska

lénder, del 1
Land Estland Tjeckien Ungern
Marknadstilltrade  Tillampas g
-Tullar
-Ovriga hinder
Export atgérder Tillampas €j
-subventioner Mjolkprodukter  Flertal produkter
-skatter och andra Exportlicenser
hinder
Inhemskt prisstod  Tillampas g Interventions- Minimipriser for
priser for kvoterade
begransade kvantiteter av
kvantiteter av vete, mgjs,
broédséd och mjolk, ndtboskap
mjolk och daktsvin
Direktstod Areal- och
djurbidrag
inforda 1998
Insatsvaru- Kredit- Kredit-
subventioner subventioner subventioner
Skattef ormaner Kompensation Ett flertal Reduktion av
for skatteformaner  drivmedel skatten
drivmedel skatt
Landsbygds- Stod genom Stod il Stod till
utveckling och Landsbygds-  beskogning etc  bevattning
strukturpolitk stodsfonden
Regionalt stod Direktstod till
dikor och bete
Miljoétgarder Avgifter paluft

och vattenforo-

reningar, direkta

betal ningar for
bevarande av
naturresurser,
begransningar
for

jordbruksmetode

ri kéndiga
omréden

Kalla Egen sasmmanstélining pa basis av OECD 1997, 1998a
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Tabell 17.5 De viktigaste jordbrukspolitiska medien i fem Gsteuropeiska

lander, del 2
Land Polen Slovenien
Marknadstilltrade
-Tullar
-Ovriga hinder
Export atgérder
-subventioner Socker, mjolkprodukter,  Tillampas g
-skatter och andra  flask
hinder Licenser, kvoter
Inhemskt prisstod ~ Minimipriser for mjolk,  Vete, rag, mjolk och
vete, rdg mm socker
Insatsvaru- Subventioner till krediter, Kreditsubventioner
subventioner kontrollerat utsade och
avel
Landsbygds- Stod till infrastruktur

utveckling och
strukturpolitk
Regionalt stod
Miljoatgarder

Subventioner for att
hindraforsurning av aker,
investeringsstod for
gbdsel hantering

Betalningar till dikor

Kalla Egen sasmmanstélining pa basis av OECD 1997, 1998a

17.4

Agenda 2000 och Europaavtalen

Det mest betydel sefulla bilaterala avtal et for CEEC-lénderna & de sk
Europa avtalen, EA. Alla CEEC lander, utom Albanien, har signerat EA,
vilka baseras pa en asymmetrisk princip. Livsmedel sprodukterna
liberaliseras endast i begransad utstréckning (tullkvoter). Fleraforfattare
(De Frahan, 1994, Piskorz et al 1995,) har papekat problem vid
tillampningen av EA, sdsom att de favoriserar importorer framfor
exportdrer, den bristande korrespondensen mellan kvotférdelningen och
CEECs komparativa fordelar och att vissa politiska medel, som inte beror
liberaliseringen, forutseddai EA, t.ex. fixerade minimipriser, kan tillgripas

utan fOrvarning.

Det & hogst troligt att Agenda 2000 politiken inférs, innan alla CEEC
landerna blivit EU medlemmar. Fore medlemskapet kommer betydelsen av
Agenda 2000 att delvis bli synlig genom EA. Eftersom kvoterna &
tamligen sma och kan antas ha begransat inflytande pa marknadsprisernai
sdval EU som i CEEC, blir huvudeffekten de kvotarantor som uppstar nér
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produkter som kopstill 1&gre priser kan sdljastill hogre priser. En
sankning av prisernai EU, som férslagen i Agenda 2000-reformen
innebdr, leder till sénktaincitamentet for handel liksom till [&gre
kvotrantor, dvs har storst betydelse for dem som &ger kvoter.

175  Ostutvidgning och oreformerad CAP

Den huvudsakliga utmaningen av 6stutvidgningen i ett EU-perspektiv har
att géra med budgetkonsekvenserna och Uruguay-avtalet. For CEEC
handlar det mest om de hdgre priserna, tilldmpningen av produktions-
kvoterna och den krévande administrationen. Prisskillnaden mellan EU
och ansdkarlanderna dr en huvudparameter i utvidgningsekvationen. De
prisskillnader som framgér av tabell 17.6 & mindre &n dem som kunde
noterasi borjan av omvandlingen beroende pa bl.a. apprecieringen av
vaxelkursernai CEEC.

Tabell 17.6 Priser i Osteuropajamfort med prisnivén i EU

Produkt Prisgap i %
Spannmal 10-30
Mjolk 30-40
Not 35-45
Sockerbetor 40-50
Frukt och gronsaker 50-80
Kdla: CEPS

Det bor noteras att prisjamforelser mellan EU och CEEC &r svara att gora.
Pulican (1998) menar att prisgapet mellan EU och CEEC &r l&gre én vad
de officiellasiffrornavisar, framfor allt for animalier, beroende paden
lagre kvaliteten pa de Gsteuropeiska produkterna. Om man skulle rensa for
kvalitetsskillnaden skulle gapet i det narmaste férsvinna. | Polen ligger
den hogkvalitativa mjolken pa 90 procent av EU priset (Piskorz, 1998).
Den lagkvalitativa mjolken betingar daremot ett betydligt |&gre pris.
Samtidigt ar det inte de |gproduktiva producenterna med |aga kostnader
som forvantas expandera. De flesta av dessa, som har tvatill tre kor, &r
narmast att betrakta som sl vforsorjningsordbruk.

En méangd uppskattningar av 6stutvidgningens budgeteffekter finns
att tillga, allt mellan 4 och 44 miljarder ECU, (Buckwell,1997). Senare
tids estimat har emellertid ndrmat sig varandra. Kommissionens
berékningar i Agenda 2000 fér det hypotetiskafall, dar alla 10
associ ationslanderna blir EU-medlemmar ar 2002 med full tillampning av
CAPI dess nuvarande form, beldper sig till 11 miljarder ECU som en
extra budgetutgift per ar for FEOGASs garantisektion & 2005. Av detta
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utgor areal- och djurbidragen narmare 7 och &tf6ljande medel 1,5
miljarder ECU. Marknadssttdet for CEEC-landerna, vilka huvudsakligen
sugs upp av mjolksektorn, betingar 2,5 miljarder ECU.

De uppskattningar av utvidgningens effekter, som beréknats av en
dansk grupp fér §u nya dststatsmedlemmar med en oreformerad CAP,
indikerar en 6kad budgetbel astning pa 12.3 miljarder, nér de nyalandernas
bidrag dragits av (Rapport om de oekonomiske konsekvenserne af den
fremtide felles landbrukspolitk set i lyset af EUs udvidelse, 1997.) En
farskare analys, som anvander samma modellansats, far kostnaden till 13.7
miljarder ECU. Utvidgningen innebér en ansenlig vélfardsvinst for CEEC
- 11.9 miljarder ECU och en vafardsforlust for EU-15 pa 12 miljarder
ECU. CEEC-vinsten héarrér ur transfereringarna och synes stora nog att
kompensera for effektivitetsforlusten orsakad av hogre priser och andra
storningar kopplade till CAP. Banse et. al. (1998) berdknar budgeteffekten
av nuvarande CAP, for gu tillkommande CEEC-lander, till 11 miljarder
ECU, varav direktbetalningarna stér for 40 procent.

Utvidgningens dverensstammel se med Uruguay-avtal et utgor ett av de
mest kritiska problemen. Hopslagningen av EUs och CEECs dtaganden
ger begransningarna for inhemskt stod, for exportstéden i kvantitativ och
vardemassig form och for harmoniseringen av tullsatserna. Det utvidgade
EU kommer med all sannolikhet inte att kunna respektera dessa
begransningar. EU- Kommissionens uppskattningar tyder pa att en
tilldmpning av acquis i dess nuvarande form skulle ledatill 6kade
overskott for flertalet viktiga jordbruksprodukter, ndgot som okar de
obalanser man redan inom nuvarande EU ser framfor sig efter ar 2000.
Aven den danska gruppens analyser, liksom Banses et al (1998), tyder pa
vasentligt 6kad nettoexport fran CEEC landerna.

17.6 CAP och CEEC

De stegrade matpriser som blir foljden av att tillampa CAP i Osteuropa
drabbar konsumentgrupper med |aga inkomster. Matens budgetandel utgor
31 procent for den forsta medlemsvagen och 52 procent for de aterstaende
fem, jamfort med genomsnittet pd 22 procent for nuvarande EU. Effekten
blir storst for de fattigaste som spenderar storst andel av sin inkomst pa
mat. En studiei Lettland visade att gruppen med de 10 procent |&gsta
inkomsttagarna spenderade hela 75 procent av sin inkomst pa mat. Fore
overgangen till marknadsekonomi var inkomstfordel ningen tamligen jamn
i CEEC, men spridningen har dérefter 6kat betydligt.

Hogre priser for konsumenter och producenter bor ledatill |agre
konsumtion och hogre produktion. Effekterna pa EU-budgeten och pa
WTO-avtalet baseras pa sadana reaktioner. Det & emellertid oerhtrt svart
att bedoma produktionseffekterna. Historiska erfarenheter fran



Ds1998: 69 Ostutvidgning 171

I8ginkomstlander som blivit EU-medlemmar (Grekland, Spanien och
Portugal) visar att nagon storre expansion inte &r trolig. De hdgre priserna
och subventionerna har inte orsakat jordbrukstillvaxt pa den Iberiska
halvon (Fernandez, 1988). Jordbruksproduktionen har, i realatermer,
tvartom gunkit efter EU-intradet. Detta kan komma att gélla &ven CEEC,
eftersom produktionen kan komma att hallas tillbaka av icke-prisméssiga
faktorer sasom den ogynnsamma jordbruksstrukturen.

Hornstenen i CAP, produktionskvoteringen, kan bli forédande for
CEEC, eftersom omvandlingen av dess jordbrukssektorer ingalunda ar
avslutad och skulle forsvaras ytterligare i ett system med
produktionskvoter. Sarskilt komplicerat skulle det bli att tillampa
mjolkkvoteringen i ett land som Polen som har fler mjolkproducenter, de
flesta med ett par kor, an nuvarande EU-15 tillsammans. En |&g mjolkkvot
for Polen skulle kunna férhindra Polen att utnyttja sina komparativa
fordelar i mjolkproduktionen (Piskorz, 1998). Till yttermera visso kan laga
mj6lk- och sockerkvoter tvinga Polen att, trots verkapacitet pa dessa
produkter, importera dem.

Ett sd administrativt komplicerat system som CAP blir svart att inféra
i CEEC. Detta gédller saval marknadsregleringarna som strukturprogram-
men och &tf6ljande medel, speciellt prepareringen av projektorienterade
program och medfinansieringen. Som framgick av tabell 17.5 spelar
landsbygdsutveckling och miljépolitiken an salange underordnade roller i
CEEC.

Direktbetalningarna skulle ledatill flera gynnsamma effekter for
producenternai CEEC pakort sikt. Den hogre |6nsamheten och
likviditeten skulle frdmja investeringar, modernisering och
omstrukturering. Palangre sikt kan man befara att den &tf6ljande
kapitaliseringen i hogre markvéarden skulle hdmma strukturomvandlingen.
Dessutom skulle problem uppsta vem som skall anses beréttigad till att
erhdlla betalningarna. | fleraav CEEC-landerna brukas jorden av
nyskapade kooperativ med flera &gare, vilket bara detta skulle ledatill en
komplicerad administration.

17.7 Betydelsen av Agenda 2000 forslaget

I Agenda 2000 forslaget utstracks inte direktbetalningarnatill CEEC-
landerna. | stéllet skall medel avséttastill strukturell och
landsbygdsmassig utveckling.

Prisnedgangen i forslaget eliminerar mer eller mindre fullstandigt
prisgapet mellan EU och CEEC for spannmal och n6tkétt. For vissa lander
och varor, framfor allt i Slovenien vars prisnivaredan nu ligger i paritet
med EUs (Bojnec och Munch, 1998) och i Polen, skulle priserna faktiskt
sunka som resultat av ett EU-medlemskap. Resultatet skulle bli 1&gre
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produktion och export, med undantag for spannmal dar elimineringen av
trédesrestriktionerna skulle 6ka produktionen (jamfort med en
oreformerad CAP) enligt Banse et a (1998). Om véarldsmarknadspriserna
utvecklas negativt kan detta ledatill svara problem.

Delé&gre priser som skulle foljaav Agenda 2000 & gynnsamma for
konsumenterna. Det kan handla om storleksordningen 10-15 procent.
Satsningen pa omstrukturering och landsbygdsutveckling som ett substitut
for uteblivna direktbetalningar utgor ett gynnsamt inslag palangre sikt for
effektiviteten i CEECs jordbruk. Argumentet gédller emellertid &ven
jordbruket hos de nuvarande medlemslanderna. Om jordbrukarnai CEEC
skulle exkluderas fran direktbidragen, skulle de tvingas konkurrera med
EU-jordbrukarna pa ogynnsammare villkor. Salange som bidragen inte &r
helt avlankade fran produktionen skapar de olikheter i
konkurrensforutsétt-ningarna mellan mottagare och icke-mottagare.
Generellt skulle en tillampning av Agenda 2000 forlaget i CEEC ledatill
en synnerligen obalanserad stodstruktur fran icke-stod till oljevaxter till
mycket hdgt stéd for socker. PSE-talet for socker har varierat mellan 60
och 70 procent under 90-talet. Sddana obalanser skapar ineffektiv
resursanvandning liksom sociala spanningar mellan jordbrukare. Eftersom
oljevéxterna utan direktbidrag inte atnjuter ndgot skydd samtidigt som
ansokarlanderna for nérvarande stodjer dem, kommer troligen den typen
av produktion att minska som foljd av anslutningen.

Den kanske stérsta nackdelen med att utvidga CAP till CEEC ror
produktionskvoteringen, sarskilt mjdlkkvoterna. Elimineringen av
tradestvanget utgor en onskvard forenkling, men mjolk- och
sockerkvoterna skall bestd. Forsaget att sanka mjolkpriset och samtidigt
utvidga kvoternamed 2 procent kan maéjligen ses som ett férsta steg att
avveckla kvoterna, men detta & inte helt uppenbart. | varstafall kan de
nya EU-medlemmarna tvingas infora kvoter for att avveckla dem nagraar
senare.

Ett av malen i Agenda 2000 &r att forenkla CAP. Formagan att kunna
hantera den administrativa apparaten & en huvudutmaning i
ostutvidgningen. | det fall direktbidragen och i safall ocksa de nationella
kuverten inte skulle gélla CEEC, skulle inte den komplexa hanteringen av
regleringsapparaten drabba dem i motsvarande grad.

Om direktstoden inte utgar i CEEC, paverkas EU-budgeten gynnsamt.
Enligt Banse (1998) skulle utbetalningarnatill de fem lander, som star
forst i kon, i sdfall kunna sinkas med 3 miljarder ECU. Att utstracka
betalningarnatill de nya medlemmarna ger budgetokningar pa mellan 13.7
och 14.4 miljarder ECU enligt den tidigare refererade danska studien.
Enligt ssmmastudie blir valfardseffekterna ungefér desasmma for
existerande och nytillkommande EU-lander, oavsett om CAP reformeras
enligt Agenda 2000 eller g.
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17.8  Problem med Agenda 2000 f6rslaget

Agenda 2000-forslaget skulle underlatta 6stutvidgningen. Detta sker
emellertid till priset av att vissa problem skjuts pa framtiden och att nya
skapas. Att utesluta CEEC fran direktstoden &r inte en varaktigt
fungerande |6sning. FoOr de lander dar dessutom priserna kommer att falla
uppstar redan pa kort sikt problem. Genom direktstodens 6kande betydel se
blir de centralai de kommande férhandlingarna.

Kan fragan om direktstodens vara eller icke vara ldsas genom en lang
overgangsperiod? Overgéngsperioder har alltid, &ven om i varierande
utstrackning, tillampatsi tidigare nyanslutningar, huvudsakligen i syfte att
underl &ta anpassningsproblemen. De har emellertid ocksa anvants for att
skjuta vissa konflikter pa framtiden for att eventuellt |6sadem i nya
forhandlingar pa ett senare stadium. Det & emellertid inte sannolikt att
fragan om direktstoden kan fordréjas. Jordbrukarnai CEEC, inte minst,
kommer att kréva ett besked om vilken jordbrukspolitik som véntar dem i
EU fore folkomrostningarna. Vidare kommer det att bli svart att arrangera
dvergangsl dsningar utan att veta slutstationen i Gvergangsprocessen.

Olika slags argument anvands gentemot direktbetal ningarna till
CEEC-landerna. Tvavanligaar: 1. Jordbrukarnai CEEC har inte haft de
hogre EU-priserna och behdver alltsainte kompenseras for deras nedgang.
2. Om jordbrukarna skulle fa direktstoden skulle deras inkomst stiga
kraftigt i forhallande till andra samhéllsgrupper, vilket skapar sociala
spanningar.

Det delvis redan slutna prisgapet mellan EU och den forsta vagens
ansbkarlander forsvagar de redan svaga argumenten for att utesluta CEEC
fran direktbidragen. Vidare tillater det nuvarande systemet att
eftertradarnatill dagens lantbrukare erhdller bidragen. Det &r ju svart att
hévda att jordbrukare, som tilltrétt efter reformen 1992, skall erhdlla
kompensation for forsamrade forhadllanden de aldrig fatt uppleva. Kruxet
har inte namnvért forenklatstio ar efter 1992 ars reform och bara for att
CEEC onskar tilltrade till EU. Det kan ocksa havdas att genom att de
senast tillkomna landerna (Sverige, Finland och Osterrike) fick
kompensationsbetalningarna har de forvandlats fran att vara
kompensationsbetal ningar till att bli en del av regleringsverket, acquis.
Eftersom betal ningarna dessutom inte helt kan avlankas fran produktionen
skulle mottagare och icke-mottagare fa erfara olika konkurrensvillkor.

Argumentet att exkludera CEEC fran direktstoden genom att de far en
kraftig inkomstforstarkning baseras pa ett relativt inkomstsynsatt. Det har
emellertid inte tillampats i de nuvarande medlemsstaterna. Som framgatt
av kapitel 12 &r betalningarnatill de storre jordorukarna hogai forhallande
till andra samhallsgrupper. | Sverige t.ex. erhdll de 50 storsta mottagarna
omkring 234 000 ECU per & i genomsnitt. Sddana betalningar & hogai
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forhdlandetill var BNP ochi forhdllande till den svenska genomsnitts-
inkomsten. Legitimiteten i CAP undergrévs allvarligt, om man i det 1&get
samtidigt forvagrar de fattigaste jordbrukarnai EU dessa
direktbetalningar.

17.9  Langsiktigaldsningar

Mgjligalangsiktiga l6sningar vad géller direktbidragen kan rymmatva
alternativ:

Betalningarna utstracks till CEEC-lénderna
Betalningarna tas bort som en del av den gemensamma
jordbrukspolitiken, dvs renationaliseras eller avskaffas helt

En fullstandigt genomford utbetalning av ala direktstod till allalénder
maste forsvaras gentemot alla andra budgetkrav. Tar man da héansyn till
den tilltagande bristen pa budgetmedel och den & drande EU-befolkningen,
synes det osannolikt att en sadan politik kommer att accepteras av dem
som genererar budgetmedien. De medel som krévs for att utstracka
nuvarande CAP till CEEC & emellertid inte odverstigliga. Budgetforslaget
i Agenda 2000 innehdller en marginal fér EU-21 pa 6 570 miljoner ECU,
vilket i det ndrmaste técker direktstoden till CEEC. Att pengarna ndstan
finns betyder emellertid inte att de kommer att betalas ut. FOrst och framst
kommer férhandlingarna runt Agenda 2000 sannolikt att ledartill resurs-
krévande kompromisser. Sedan kommer inte en eventuell budgetreserv att
invanta CEEC-medlemmarnas intréde utan troligen kommer den att
absorberas av annat €ller dterbetalas till medlemsstaterna.

Tidigare utvidgningar har resulterat i tillagg och nya séit att anvanda
existerande politiskainstrument for de nytilltrddande, medan CAP for
redan existerande medlemmar knappast forandrats. Det ar tveksamt
huruvida samma strategi kan anvandasi nasta utvidgning. Som havdas
nedan, & renationalisering ett effektivt svar pa utvidgningsproblematiken.
CAP har redan tidigare utvecklats mot renationalisering, framfor allt den
Senaste utvidgningen innebar ett stort steg mot tkad renationalisering av
politiken (Rabinowicz och Bolin, 1998). Unionen innehdller nu lander
med permanent hogre jordbruksstdd &n de tidigare medlemsstaternas, ett
stod som i avsevard utstrackning betalas av |anderna sjava och de tillats
aven anvanda politiska instrument som inte férekommer i andra delar av
Unionen.

En stark tendenstill renationalisering sags redan i 1992 ars reform
genom att direktstoden baserades pa nationella referensavkastningar och
basarealer. Darigenom har stdéden utvecklats till nationella” kuvert” med
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ganska givet innehall. Aven tillampningen av férordning EEC 2078/92
tyder parenationalisering. Denna miljoreglering arrangeras som en meny
med betydande valfrihet och man kan notera en betydande variation i dess
nationellatillampning. Agenda 2000 innebér &n mer renationalisering
genom de foreslagna nationella kuverten.

17.10  Ar renationalisering en effektiv
|angsikts 6sning?

Utvecklingen mot renationalisering synes utmanade i en tid ké&nnetecknad
av altmer integration i Unionen. Man kan emellertid hévda att den & en
effektiv responstill de forandrade malen i politiken och till férandrade
ekonomiska restriktioner. Knappa budgetmedel gor det omgjligt att |6sa
problemen genom att endast summera upp de nationella kraven. Man far i
stallet soka uppna konsensus genom att 6ka utrymmet for nationella
sarlésningar.

Jordbrukspolitikens ambitioner omfattar i huvudsak fyra omraden:
marknadsregleringar, inkomststod, miljoskydd och landsbygdsutveckling.
Fragan uppkommer pavilka av dessa en gemensam politik ar rationell?
Utifran subsidiaritetsprincipen skall EU agera endast "if ... the objectives
of the proposed action cannot be sufficiently achieved by the Member
States and can therefore by reason of the scale of effects of the proposed
action, be better achieved by the Community” . Utifran CEPR (1993), kan
subsidiaritet tolkas som en forutséttning att decentralisera sdvidainte
centralisering ar klart 6verlagset. Anvandbara kriterier for en sddan
beddmning &r: effektivitet, inkomstfordelning och mojligheter till
demokratisk kontroll.

Marknadsregleringar & uppenbart foremal for ett gemensamt ansvar.
| Gvrigt finner man, vid tillampningen av de givnakriterierna, askilliga
argument for att sbka decentraliserade |0sningar, i synnerhet for
inkomststodet sa snart det separerats fran prisstodet. Argumentet for en
gemensam socialpolitik & svagt (CEPR, 1993). An svagare & argumentet
for en sidan politik i en specifik samhallssektor. Skillnader i ekonomiska,
sociala och miljémassiga problem och preferenser gor det problematiskt
att soka uppna effektiva lGsningar genom att soka skapa en gemensam
regional- och miljopolitik (En detaljerad diskussion om dettafinnsi SOU
1997:74). Det finns givetvis ett uppenbart behov att koordinera de
nationella &garderna for att undvika konkurrensstérningar och att kunna
samagerai globalafragor, speciellt i handelsforhandlingar dér frégor runt
miljostodspolitiken tenderar att bli kontroversiella. Tillampningen av
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subsidiaritetsprincipen pekar sdledes mot att dverfora delar av
bestammanderétten fran EU till medlemsstaterna, dock inte fullstandigt.

En partiell renationalisering tkar otvetydigt effektiviteten. Genom att
kraftigt 6kamangfalden i Unionen leder dstutvidgningen till forstarkta
argument till att 13ta de nationella regeringarna fa okat utrymmei att finna
de relevanta l6sningarna. En sddan |6sning skulle ocksa bli stabil i
forhdllande till att exkludera CEEC fran direktstoden. Baldwin et al
(1997) havdar att i en demokratisk union, sasom i EU, kommer de nya
medlemmarna att nyttja sin nyvunna politiska makt till att forbéttra sadant
de upplever of rdelaktigt. Foljaktligen kommer intrédesvillkoren att
omfoérhandlas. Den summa som spenderas pa de nya medlemsanderna blir
4.5 miljarder ECU (enligt Kommissionen), att jamféra med de 48.6
miljarder ECU, som spenderas pa de redan existerande medlemslanderna.

En mgjlig 16sning (jamfor med European Economy, 1998), kan vara
att sarskiljarent inkomststéd och stéd for att bevara natur- och
kulturvéarden, vilka kan tillampas generdst pa bekostnad av det direkta
inkomststodet. Ett livskraftigt sddant alternativ forutsétter en Gvergang
frén prisstod till direktbetalningar for alla varugrupper. En kompromiss
skulle kunnainnebéra att inkomststodet flyttastill den nationella nivan,
vilket gor sddana medel helt avlankade fran produktionen (och stodet
transparent), och att man utvidgar t.ex. de specifika miljo- och
landsbygdsmassiga instrumenten, vilka ocksa kan ténkas expanderai
CEEC-lénderna.

Avléankningen av stdden garanterar att den interna marknaden for
livsmedel inte snedvrides. Genom att skréddarsy stéden att gélla nationella
och lokala forhallanden, dvs betala exakt det som behdvs for att fa jobbet
gjort, tillats differentierad betalning utan att skapa diskriminering.
Alternativet undviker diskriminering genom att reducera utrymmet fér
omfordelning till den nationella nivan, dvs genom renationalisering.

Begreppet renationalisering & kansligt eftersom CAP har betraktats
som en hornsten i den europei ska integrationsprocessen. CAP &r
emellertid inte si central for EU langre och dess betydel se kommer att
avta. En sektor som star for mindre &n 3, dessutom fallande, procent av
EUs BNP kan knappast ses som central fOr integrationen i stort. Dessutom
& uppgiften inte att fullsténdigt renationalisera politiken utan att
ombalansera det nationella och det 6vernationella ansvaret.

Det diskuterade forslaget kan accepteras relativt WTO-dtagandena,
om den totala stodnivan sanks, inkomststdet avlankas och miljostodet
organiseras sa att det riktas mot sadana " kollektiva varor” , som den
gangse marknaden inte kan leverera.
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17.11 Summering och slutsatser

Implementeringen av Agenda 2000 forslaget leder till att utvidgningen
Osterut underlattas. Konsumentpriserna sjunker, viss férenkling av CAP
fored as, de fonder som utlovats CEEC for att gynna landsbygden och
jordbruksstrukturen & mer effektiva an alternativet att blasa upp
jordbruksproduktionen med hoga priser. Likasa underléttas WTO-
atagandena, eftersom produktionstillvaxten blir l1agre med |&gre priser och
utan direktbidrag. De |angsiktiga problemen |6ses emellertid inte. Mjolk-
och sockerkvoterna behélles, vilket & forodande for CEEC, och kan dutai
att dessa lander tvingas absorbera de nuvarande EU-medlemmarnas
Overskott. CAP kommer emellertid fortfarande att utgora ett komplicerat
regelverk och dess stodsystem kommer att vara extremt obal anserat.
Jordbrukarnai CEEC skulle fa konkurrera pa mycket ojamlika villkor.

Prisgapet mellan CEEC och EU har krympt vasentligt for atskilliga
produkter, vilket forsvagar argumentet for att exkludera CEEC fran
direktbidragen. Beskedet om direktbidragen blir vidare svart att fordréja
med tanke pa frégans stora betydelse. Tvalangsiktigalosningar kan
skonjas: antingen utvidgas aladirektstod till allamedlemslander eller sa
renationaliseras de eller avforstotalt fran budgeten (och gor nuvarande
direktbetalningar endast 6vergangsméssiga). Om betalningarna blir
dvergangsmassiga och avlankade, finns det inget behov att utstrécka dem
till nya medlemmar, om det finns en trovardig férsékran att betalningarna
avvecklas. Tilltagande budgetknapphet pa nationell niva gor
renationalisering (eller fullsténdig avveckling) till ett allt mer attraktivt
aternativ.
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