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Summary

In this thesis the main instruments for sustaining biodiversity in the legal
acts of the EU’s Common Agricultural Policy (CAP) are studied. The aim is
to study how these instruments relate to the basic prerequisites that are
needed to protect biodiversity in the arable landscape. The instruments are
therefore evaluated based on principle seven of the so-called Malawi
Principles. The Malawi Principles have been put forward to achieve a
management of biodiversity in accordance with the Ecosystem Approach,
that is a strategy for sustainable management of ecosystems.

First, Malawi Principle number seven, on suitable temporal
and spatial scales for the management of biodiversity, is concretized in
accordance with specific objectives for the arable landscape. Suitable scales
for such purposes are defined with guidance from ecology, agricultural and
management research. Three spatial scales: farm level, landscape level and a
more comprehensive level as well as two temporal scales: short term and
long term are considered suitable for the management of biodiversity in the
arable landscape.

Subsequently, the contents of three instruments in CAP, cross-
compliance, parts of the greening component and agri-environmental
measures, are investigated with an EU legal dogmatic method. Thereafter,
the content of each instrument is analyzed in relation to the five scales that
have been deemed suitable.

The analysis shows that, while differences between the
instruments exist, management at suitable scales largely is theoretically
possible through the wide discretion that has been left to the member states
in their implementation of the instruments. However, the instruments have
not been designed to diminish the high thresholds that exist for member
states in order to implement them in a way that considers suitable scales.
Therefore, the overall conclusion is that, on a principled level, there are
substantial obstacles to achieve a management in suitable scales through the
investigated instruments. Thus, it can be assumed that the instruments will
have difficulties with contributing to good effects for the protection of
biodiversity in the arable landscape.



Sammanfattning

| uppsatsen studeras de huvudsakliga instrumenten for biologisk mangfald i
rattsakterna for EU:s gemensamma jordbrukspolitik (CAP). Syftet &r att
studera hur dessa instrument forhaller sig till de principiella forutsattningar
som kravs for att den biologiska mangfalden i jordbrukslandskapen ska
kunna bevaras. Dessa instrument utvarderas darfor utifran den sjunde av de
sa kallade Malawiprinciperna. Malawiprinciperna har tagits fram for att
uppna en forvaltning av biologisk mangfald i enlighet med
ekosystemansatsen, vilket ar en strategi for hallbar forvaltning av
ekosystem.

Forst konkretiseras Malawiprincip sju, om avgransningar i tid
och rum som &r lampliga for forvaltning av biologisk mangfald, utifran
jordbrukslandskapets sarskilda malsattningar. Lampliga skalor definieras
utifran ekologi-, jordbruks- och forvaltningsforskning. Tre rumsliga skalor:
gardsniva, landskapsniva och en évergripande niva samt tva tidsméassiga
skalor: kort och lang sikt konstateras vara lampliga att beakta.

Darefter utreds innehallet i tre av CAP:s instrument,
tvarvillkor, delar av forgroningsstodet och miljoersattningar, med en
rattsdogmatisk EU-réattslig metod. De respektive instrumentens innehall
analyseras sedan utifran de fem skalor som konstateras vara lampliga.

Analysen visar att det forekommer variationer mellan
instrumenten. Huvudsakligen framkommer dock att forvaltning pa lampliga
skalor &r teoretisk mojlig genom det stora utrymme som lamnats till
medlemsstaterna i deras implementering av instrumenten. Instrumenten har
dock inte utformats for att minska de hoga trosklar som det innebar for
medlemsstater som vill implementera instrumenten pa ett satt som tar
hansyn till samtliga lampliga skalor. Darfor ar den évergripande slutsatsen
att det pa en principiell niva finns avsevarda hinder for att genom de
respektive instrumenten uppna en forvaltning i lampliga skalor.
Instrumenten kan darfor antas ha svart att bidra till goda effekter for
bevarandet av den biologiska mangfalden i jordbrukslandskapet.



Forkortningar
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upprattande av en samlad marknadsordning for
jordbruksprodukter

atgarden for miljo- och klimatvanligt jordbruk
foreskrivna verksamhetskrav, (eng: Statutory
Minimum Requirements)



1 Inledning

Né&r den hér uppsatsen skrevs kom en ny rapport om att i genomsnitt 60
procent av alla ryggradsdjur har détt i vérlden sedan 1970-talet.* Aven om
den rapporten inte &r sarskilt inriktad pa biologisk mangfald i
jordbrukslandskapet — som behandlas i den hér uppsatsen — sa satter
rapporten fingret pa omfattningen av problematiken med biologisk
mangfald. Den pagaende forlusten av biologisk mangfald har betecknats
som den sjdtte artutddden, och har tillsammans med klimatférandringarna
ansetts vara den mest centrala miljofragan globalt sett.? Ur ett EU-
perspektiv ar forlusten av biologisk mangfald i just jordbrukslandskapen
sarskilt relevant eftersom hélften av EU:s yta bestér av jordbruksmark.® |

uppsatsen undersoks den problematiken fran ett rattsligt perspektiv.

1.1 Uppsatsens studieobjekt

Utformningen av tre miljéinstrument som syftar till att genomfora atgarder
for att forbattra den biologiska mangfalden utvérderas i uppsatsen. Dessa
instrument ar del av reglerna om stdd till jordbrukare i EU:s gemensamma
jordbrukspolitik (CAP).* Jordbrukare som tar del av stéd inom CAP avkravs
olika motprestationer beroende pa vilken typ av stod det ar fraga om. Nagra
av dessa motprestationer ar att genomfora atgarder &mnade att gynna

biologisk mangfald.> Aven fast det ar friga om ekonomiska styrmedel

1 Grooten och Almond, (red.), Living Planet Report - 2018: Aiming Higher, s. 7.
Ryggradsdjur inkluderar daggdjur, faglar, fiskar, groddjur och kraldjur. WWF, Living
Planet Report 2018.

2 Steffen m.fl., “Planetary boundaries: Guiding human development on a changing planet”,
i Research Article Summary och se t.ex. Ceballos, Ehrlich och Dirzo, “Biological
annihilation via the ongoing sixth mass extinction signaled by vertebrate population losses
and declines”.

3 Se avsnitt 2.1.1.

4| uppsatsen anvands den engelska forkortningen CAP (av Common Agricultural Policy)
eftersom den &r vedertagen pé svenska. Se t.ex. Jordbruksverket, CAP — den gemensamma
jordbrukspolitiken.

5 Se CAP:s rattsakter och dess instrument for biologisk mangfald vilka presenteras i avsnitt
4.2,



snarare &an traditionell lagstiftning &r instrumenten som &r uppréttade for att
sadana atgarder ska genomforas en central utgangspunkt for att studera hur
problematiken med biologisk mangfald i jordbrukslandskapen hanterats
rattsligt. Detta beror bade pa att CAP pa grund av sin omfattning har en sa
central roll for styrningen av jordbruket och pa att de miljodirektiv som ar
mer direkt inriktade pa biologisk mangfald inte lyckats uppna sina syften.®
Att instrumenten ar centrala bekréftas dven av att Europeiska kommissionen
(kommissionen) i sin strategi for biologisk mangfald hanvisar till instrument
inom CAP vad galler jordbrukets roll i att nd EU:s malsattningar om att
begransa forlusten av biologisk mangfald.” Mot den bakgrunden studeras i
uppsatsen om dessa instrument for biologisk mangfald, trots att de
genomfors inom ramarna for den gemensamma jordbrukspolitiken, har
anpassats till de sarskilda forutsattningar som krévs for férvaltning av
biologisk mangfald, och pa sa satt kan anses vara andamalsenligt utformade.

1.2 Perspektiv och utgangspunkter

En grund i miljorattsvetenskap ar att de olika miljéproblemen bestammer
forskningsproblemen. Den Gverordnade fragan ar hur ratten kan utvecklas
for att klara miljoproblematiken.® Miljoproblematiken i det har fallet ar
forlusten av biologisk mangfald i jordbrukslandskapen i EU:s
medlemslander. | uppsatsen har ekosystemansatsen anvants som
utgangspunkt for hur biologisk mangfald bor forvaltas. Ekosystemansatsen
ar en strategi som utvecklats fran ekologisk forskning inom folkratten for att
uppna hallbart nyttjande av ekosystemen. Den ger en Gvergripande bild av
vilka aspekter som ar centrala for att forvaltningen av ett ekosystem ska
lyckas balansera flera intressen pa ett satt som forhaller sig till naturens
granser. Ekosystemansatsens innehall har inom partskonferenserna for

konventionen for biologisk mangfald konkretiserats i form av tolv principer,

® Baldock, “Twisted together: European Agriculture, environment and the Common
Agricultural Policy”, s. 148 och Pe’er m.fl., “EU agricultural reform fails on biodiversity”,
s. 1090. Om att rattsligt studera CAP se avsnitt 1.5.2.

" KOM(2011) 244 slutlig, s. 6, atgard 8—10. Se vidare avsnitt 4.1.

8 Westerlund ”Miljorattsvetenskap — med nodvindighet interaktiv”, s. 181.



de sa kallade Malawiprinciperna. ° | fokus for uppsatsen ar dess sjunde
princip om l&mpliga avgrénsningar i tid och rum. Principen podngterar
vikten av att forvaltningen ar utformad i lampliga skalor, vilket innebér att
forvaltningen bade tidsmassigt och rumsligt behover forhalla sig till
ekosystemens processer. Atgarder for att bevara biologisk méngfald bor
darfor anpassas bade till for ekosystemet lampliga tidsperioder och till

lampliga platser.©

1.3 Syfte och fragestallningar

Syftet med uppsatsen ar att utreda hur de instrument i CAP som specifikt
syftar till att genomfora atgarder for biologisk mangfald forhaller sig till de
principiella forutsattningar som kravs for att den biologiska mangfalden i
jordbrukslandskapen ska kunna forvaltas.

For att uppna syftet har, med utgangspunkt i den sjunde
Malawiprincipen, féljande fragestallningar stallts upp:

1. Vilka rumsliga och tidsmassiga skalor &r lampliga for forvaltning av
biologisk mangfald i jordbrukslandskap?

2. Hur ar de instrument i CAP som syftar till atgarder for biologisk

mangfald utformade?

3. Hur forhaller sig CAP:s instrument for biologisk mangfald till de

lampliga rumsliga och tidsmassiga skalorna?
1.4 Avgransningar
1.4.1 Avgransning mot lampliga skalor for
biologisk mangfald

| uppsatsens syfte forhalls principiella forutsattningar for forvaltning av
biologisk mangfald i jordbrukslandskapet till CAP:s instrument for

® COP 7 decision VII/11. Ekosystemansaten presenteras ytterligare i avsnitt 2.2,
10 COP 7 decision VII/11, annex 1, s.14. Se vidare i kapitel tre.



biologisk mangfald. En god forvaltning av biologisk mangfald har i
uppsatsen antagits kunnat uppnas genom att ekosystemansatsens
Malawiprinciper uppfyllts. Av dessa principer framkommer en mangd
forutsattningar som ar av principiell vikt for bevarandet av biologisk
mangfald. Dessa principer beror fragor som forvaltningens malsattningar,
vikten av en adaptiv planering, ekonomi i relation till ekologi och hur
forvaltningen bor hantera kunskap.t* Uppsatsens fragestéllningar har dock
begransats till att behandla principen om lampliga rumsliga och tidsmassiga
skalor. Fragan om lampliga skalor lyfter fram de avgransningar som gjorts i
de undersokta instrumenten i CAP i form av bl.a. vilka enheter som far stod
och for vilka tidsperioder. Dessa avgransningar kan pa grund av CAP:s
omfattning och forhallande till hela det varierade europeiska
jordbrukslandskapet!? antas vara viktiga for hur val instrumenten kommer
uppna ett faktiskt skydd for biologisk mangfald. Aven de andra principerna i
ekosystemansatsen ar beroende av att forvaltningen ar anpassad till lampliga
skalor, vilket motiverar att uppsatsen avgransats pa detta sétt. Efterlevnad av
den sjunde Malawiprincipen betraktas alltsa har som en nddvandig
forutsattning for att dven de andra principerna ska kunna efterlevas.

1.4.2 Avgransning av instrument i CAP

Det finns i CAP flera instrument som syftar till miljoatgarder i stort och
direkt eller indirekt kan antas paverka biologisk mangfald. Besvarandet av
den andra fragestallningen har dock begransats till att behandla
instrumenten tvarvillkor, forgroningsstod och vissa atgarder inom de sa
kallade landsbygdsprogrammen.®® Avgransningen har gjorts utifran att dessa
ar de huvudsakliga miljéinstrumenten i CAP och att kommissionen i sin
halvtidsversyn av EU:s strategi for biologisk mangfald lyft fram dessa som

sarskilt relevanta for biologisk méngfald.** Behandlingen av instrumenten

111 avsnitt 2.2 beskrivs ekosystemansatsens principer utforligare.
12 Se avsnitt 4.1.1.

13 Vad dessa instrument innebar beskrivs i kapitel fyra.

14 COM(2015) 478 final, s. 4 och 9. Se vidare avsnitt 4.1.4.



har sedan inriktats till de delar som beddms vara av storst relevans for

biologisk mangfald.®®

En ytterligare avgransning har gjorts i férhallande till
implementeringen av de undersokta instrumenten. CAP bestar av EU-
forordningar vilka ar direkt tillampliga pa nationell niva utan att de behdver
genomforas i medlemsstaters lagstiftning.'® Det ar dock upp till
medlemsstaterna att omsatta reglerna i praktiken.!” Medlemsstaternas
implementering av CAP:s rattsakter tillats ofta variera bade till satt och
innehall. Vilka teoretiska mojligheter och begransningar som finns for
medlemsstater i sin implementering av de studerade instrumenten &r en
central fraga i uppsatsen, men hur instrumenten faktiskt implementerats och

vilka effekter implementeringen genererat studeras inte.

1.5 Metod och material

| uppsatsen har flera metoder anvants. Till den forsta fragestéllningen om
lampliga tidsmassiga och rumsliga skalor har resultat fran andra vetenskaper
studerats. Utformningen av instrument i CAP (andra fragestallningen) har
sedan studerats med en rattsdogmatisk metod. Slutligen har den tredje
fragestallningen om hur instrumenten forhaller sig till lampliga skalor
besvarats genom att svaret pa den forsta fragestallningen applicerats pa den
andra fragestallningens rattsutredning. Nedan beskrivs de metoder och det
material som anvants till att besvara den forsta respektive den andra

fragestallningen.

1.5.1 Metod och material till den forsta

fragestallningen

For att besvara den forsta fragestallningen kravs en metod som anvénder sig

av resultat fran andra vetenskapliga discipliner. Forskning i granslandet

15 Se vidare avsnitt 4.2.
16 Artikel 288 FEUF.
7 Reichel, ”EU-rittslig metod”, s. 114.



mellan ekologi, jordbruks- och forvaltningsforskning har studerats. Malet
har varit att ta fram principiella forutsattningar for forvaltning av biologisk
mangfald, vilka CAP:s instrument sedan kan beddmas mot. Material har
funnits genom litteratursokningar i Lunds universitetsbiblioteks databas
LUBsearch, bade efter analyser av CAP och av material som behandlar
fragor om biologisk mangfald i jordbrukssystemet. S6kningarna har
begransats till artiklar som genomgatt peer reviews, som publicerats tidigast
2013, som &r skrivna pa engelska och som har en europeisk eller global
inriktning.

En generell svarighet for en rattsvetare ar att den ofta har
begransade kunskaper bade i naturvetenskap och forskning om
naturresursforvaltning. Darfor har, med utgangspunkt i ekosystemansatsen,
en inriktning gjorts mot artiklar som ofta citerats och som sammanfattar
annan forskning. Aven hur andra rattsvetare och policyforskare tillampat
forskningsresultat pa CAP och vilken forskning som dessa studier hanvisar

till har studerats.

1.5.2 Metod och material till den andra

fragestallningen

Den andra fragestallningen har besvarats med en rattsdogmatisk EU-rattslig
metod. CAP bestar inte av traditionella rattsregler utan ar ett ekonomiskt
styrmedel. CAP innehaller olika typer av atgarder som jordbrukare kan vélja
att vidta mot ekonomisk ersattning. Trots det gar CAP att studera med en
rattsdogmatisk metod eftersom den ekonomiska styrningen kréaver ett
regelverk — CAP:s réttsakter — vilka utgor ett ramverk for styrmedlet.8
Dessutom har i vart fall de grundlaggande kraven for att fa direktstod stora
likheter med lagkrav. Likheten bestar i kravens vida omfattning — en
majoritet av jordbrukarna i EU tar del av stod genom CAP — och att en

forutsattning for att fa stod ar att jordbrukaren foljer upprattade regler och

18 Se t.ex. Tegner Anker “Agricultural nitrate pollution — regulatory approaches
in the EU and Denmark”, s. 9.



riskerar sanktioner for avvikelser fran reglerna. Aven om kraven formellt &r
frivilliga har det ekonomiska stodet blivit sa viktigt for jordbrukarna att
regelverket i manga fall uppfattas som tvingande. *°

Med den rattsdogmatiska metoden betraktas ratten fran ett
internt perspektiv och ratten antas vara ett slutet system. Metoden &r en
tolkningsmetod som bestar av begreppsanalys och systematisering med
utgangspunkt i de rattskallor som ar allmént accepterade. Systematiseringen
innebar att det som undersoks rekonstrueras utifran nédvéandiga och
tillrackliga forutsattningar for att tillampas respektive att de undantag som
finns fréan att tillimpa en regel belyses. 2° Till denna begreppsanalys och
systematisering anvénds flera typer av metoder; inom den EU-rattsliga
rattsdogmatiska metoden anvinds sarskilt andamélstolkning.?* Den
systematiserande delen av tolkningen syftar ofta till att skapa klarhet och
underlatta rattstillampning.?? 1 mitt fall ar syftet att skapa klarhet for att
kunna analysera de rattsliga instrumenten utifran om de uppnar en
forvaltning i lampliga skalor. Att syftet inte ar att underlatta rattstillampning
gor att andra aspekter av regelverken kommer i fokus dn om sa varit fallet.

En studie med en sadan metod antas dessutom ofta kunna
genomforas pa ett vardeneutralt satt — med idealet att tva rattsvetenskapare
som undersoker samma omrade ska komma fram till samma resultat.?® Detta
har dock kritiserats eftersom vilken mening som tilldelas begrepp alltid ar
beroende av kontext och forstaelsen av den.?* Aven om en strivan gjorts att
beskriva innehallet i rattsakterna utifran en allmant accepterad tolkning av
dem, kan darfor papekas att miljoperspektivet och de principiella
forutsattningar for forvaltning av biologisk mangfald som diskuteras i

uppsatsen utgjort en ingang till det rattsliga materialet.

19 Se t.ex. Stoepker, “Greening the new goal of the CAP”, s. 169.

20 Grins, ”Om interaktiv rittsdogmatik™, s. 61-62 och Kleineman, "Rittsdogmatisk metod”,
s. 21 och 29.

2L Reichel, ”EU-rittslig metod”, s. 122.

22 Grins, ”Om interaktiv rittsdogmatik”, s. 61-62.

2 Grins, ”Om interaktiv rittsdogmatik”, s 62 och Sandgren, Réattsvetenskap for
uppsatsforfattare: &mne, material, metod och argumentation, s. 45.

24 Grins, ”Om interaktiv rittsdogmatik™, s. 66.
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Det huvudsakliga materialet i utredningen har varit de
behandlade rattsakterna i sig sjalva. Aven rattsakternas ingresser har
fungerat som tolkningskéllor.?> Daremot har domar inte kunnat anvéandas
som tolkningsunderlag eftersom nagra domar som &r av relevans for CAP:s
nuvarande rattsakter inte funnits.?® Att rattsakterna reformeras ofta gor dven
att juridisk litteratur snabbt blir utdaterad. | samband med inférandet av
CAP for aren 2014 — 2020 utkom dock analyser av de nya rattsakterna,
skrivna av jurister men aven av ekonomer, miljovetare och forskare fran

andra discipliner, vilka i brist pa mer tillganglig juridisk litteratur anvants.

1.6 Centralatermer och begrepp

1.6.1 Biologisk mangfald

| uppsatsen diskuteras forvaltning av biologisk mangfald vilket enligt
Nationalencyklopedin &r hur stor variation eller hur manga olika av nagot
det finns i naturen”.?” Begreppet inkluderar variation av ekosystem,

variation mellan arter och variation inom arter.

1.6.2 Direktstdd och stod for
landsbygdsutveckling

De instrument for biologisk mangfald som kommer beskrivas i uppsatsen ar
del av tva typer av stodsystem. Direktstod ar en samlingsbeteckning for en
mangd olika stéd i CAP. Dessa stod har gemensamt att de utgar direkt till

jordbrukare som uppfyller de forutsattningar som EU satt upp.2® Stod till

% Eftersom EU-réttsakterna maste motiveras enligt artikel 296 FEUF kan ingresserna till
rattsakter kan anses vara ett vardefullt tolkningsunderlag. Se Reichel, ”EU-rittslig metod”,
S. 125.

% Vid sokningar i EU:s rattsdatabas EUR-lex den 10 oktober 2018 hittades inga avgjorda
mal rérande direktstodsforordningen, finansieringsférordningen eller
landshygdsstodsforordningen. Inte heller tidigare domar har ndmnts i relation till CAP i den
juridisk litteratur som anvénts i uppsatsen.

27 Nationalencyklopedin, biologisk mangfald.

28 Nationalencyklopedin, biologisk mangfald. Se dven definitionen i artikel 2 Konvention
om biologisk mangfald, Convention on Biological Diversity, Rio de Janeiro, 5 juni 1992.
29 Artikel 1 a) direktstodsforordningen.
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landsbygdsutveckling &r en annan form av stéd i CAP. Dess innehall kan
medlemslénderna paverka i storre utstrackning an direktstoden. Stad till
landsbygdsutveckling finansieras ndmligen genom nationellt utformade
landsbygdsprogram vilka uppréttas utifran 6vergripande EU-bestammelser.
Jordbrukare som vill ta del av sadant stod maste delta i
landsbygdsprogrammens projekt.*°

1.7 Disposition

| det har kapitlet har uppsatsens introducerats och dess syfte,
fragestallningar och metoder presenterats. Det féljande kapitlet fordjupar
bakgrunden till uppsatsen. Lasaren introduceras till problematiken med
biologisk mangfald i jordbrukslandskapet och till ekosystemansatsen.

| kapitel tre besvaras fragestéllningen om lampliga skalor.
Med utgangspunkt i ekosystemansatsens princip om lampliga avgransningar
I tid och rum konkretiseras vilka skalor som bor beaktas for att forvalta
biologisk mangfald i jordbruket.

Darefter, i det fjarde kapitlet, utreds innehallet i CAP:s
instrument for biologisk mangfald. | kapitel fem och sex analyseras om
dessa instrument utgar fran de rumsliga respektive tidsmassiga
avgransningar som konstaterats vara lampliga. | det sista kapitlet

sammanfattas analysen och slutsatser dras.

30 Artikel 6 landsbygdsstodsforordningen. Se vidare i kapitel fyra.
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2 Bakgrund

| detta kapitel, som bestar av tva delar, fordjupas den introduktion till
uppsatsen som givits i det inledande kapitlet. Forst beskrivs problematiken
med forlusten av biologisk mangfald i jordbrukslandskapet. Denna
problematik relateras till andra miljoproblem i relation till jordbruket. Mot
den problembild som malats upp lyfts vilka malsattningar som jordbruket
behover strdva mot. Darefter introduceras ekosystemansatsen och dess
Malawiprinciper, vilket sétter principen om avgransningar i tid och rum,

som behandlas i uppsatsen, i ett sammanhang.

2.1 Problematiken kring biologisk

mangfald och dagens jordbruk

2.1.1 Forlusten av biologisk mangfald

Jordbrukspraktiker sedan lang tid tillbaka innebar ett brukande som skapade
goda livsforutsattningar for manga arter i jordbrukslandskapet. Det
europeiska jordbrukets process av intensifiering och mekanisering samt
Okad anvandning av kemikalier har haft motsatt effekt. Komplexiteten i
EU:s jordbrukslandskap har minskat och genererat en fortgdende process av
en enorm forlust av biologisk méngfalden.3! Intensifieringen har skett i
kombination med en nedgang av aktivt brukande i vissa omraden som &r
mindre lampade for intensivt jordbruk — t.ex. i bergsomraden — vilket lett till
att forvaltningen av semi-naturliga habitat, dvs sadana livsmiljoer for vaxt-
och djurarter som har péverkats delvis av mansklig aktivitet,3 inte

underhalls. Aven det paverkar biologisk mangfald negativt.3® For att fé en

31 Hodge, Hauck och Bonn, “The Alignment of Agricultural and Nature Conservation
Policies in the European Union: Agriculture and Nature Conservation”, s. 997.

32 park och Allaby, A dictionary of environment and conservation, ”semi-natural habitat”.
3 Baldock, “Twisted together: European Agriculture, environment and the Common
Agricultural Policy”, s. 134.
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forstaelse for omfattningen av den pagaende utarmningen i
jordbrukslandskapen kan som exempel ndmnas att det finns studier som
visar att populationerna av ett antal vanliga fagelarter i dessa ekosystem
minskat med 50 procent mellan 1980 och 2010.3*

Processen av nedgaende biologisk mangfald i
jordbrukslandskapen ar del av en global nedgaende trend dven i andra typer
av ekosystem. | EU anses forlusterna av biologisk mangfald som helhet bero
pa fragmentering pa grund av infrastrukturbyggande och urbanisering,
invasion av fraimmande arter, fordndringar i markanvandning och
klimatférandringar.® Nedgangen av biologisk mangfald i just
jordbrukslandskapet ar i ett EU-perspektiv sarskilt centralt eftersom cirka

hélften av marken i EU &r jordbruksmark.3®

2.1.2 Biologisk mangfald, andra miljoproblem

och matproduktion

Forlusten av biologisk mangfald &r ett av flera miljoproblem i
jordbrukslandskapet. Jordbruket bidrar dven t.ex. till klimatférandringar, till
vattenfororeningar och férsamrad forekomst av vatten, till olika problem
med jord, bl.a. jorderosion och till luftféroreningar. Dessa problem som
jordbruket bidragit till skapar i sin tur, pa sikt, problem for jordbrukets
uppriatthallande.®” Forlust av biologisk mangfald gor att dessa andra
miljoproblem forvarras eftersom forlust av biologisk mangfald leder till
forluster i ekosystemens funktioner, vilket i sin tur gor att

ekosystemtjanster, dvs produkter och tjanster som ekosystem tillhandahaller

3 Flera relevanta studier 6ver nedgéngen av arter refereras till i Epstein, “The Ecological
and Perpetual Dimensions of European Food Security: The Case for Sustainable
Agriculture”, s. 26.

35 Europeiska kommissionen, Modernising and Simplifying the CAP Background Document
Climate and Environmental challenges facing EU agriculture and rural areas, s. 12.

3 Europeiska kommissionen, CAP context indicator 2014-2020 31. Land Cover.

37 Europeiska kommissionen, Modernising and Simplifying the CAP Background Document
Climate and Environmental challenges facing EU agriculture and rural areas, s. 4-11.
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till manniskor, forsvinner och att ekosystemens motstandskraft mot
stérningar minskar.3®

Jordbruket har traditionellt syftat till att producera mat, men pa
senare ar har utifran ovanstaende problembild argumenterats for att
jordbrukslandskapet utdver detta dven bor ha som malsattning att generera
fler ekosystemtjanster samt uppratthalla biologisk mangfald - vilken
matforsorjningen ar beroende av.3® Sambandet mellan malet om fler
ekosystemtjanster och uppratthallande av biologisk mangfald kan variera.
Biologisk mangfald kan vara inriktad pa olika typer av mal, beroende bl.a.
pa om hansyn tas till diversitet mellan landskap, mellan arter eller inom
arter. Samtidigt finns en oerhort stor bredd av ekosystemtjanster. Generellt
kan dock skydd av biologisk mangfald sagas vara inriktat pa skydd av
hotade arter medan skydd av ekosystemtjanster ofta ar mer inriktat pa
vanligt férekommande arter.*® En malsittning som inkluderar béda dessa
lyfter fram den viktiga roll som biologisk mangfald spelar, samtidigt som
den indirekt tar hansyn aven till andra miljoproblem genom sitt fokus pa att
ekosystemtjanster ska kunna genereras.

| uppsatsen ligger fokus primart pa malsattningen om att
bevara biologisk mangfald i bred bemérkelse, men med utgangspunkten att
det ar en del av den foreslagna malsattningen for jordbruket som inkluderar

bade matproduktion, biologisk mangfald och ekosystemtjanster.

2.2 Ekosystemansatsen

Ekosystemansatsen &r ett forsok till att utveckla principer for forvaltning
som tar sin utgangspunkt i ekosystemen. Ansatsen ar en form av
arbetsmetod for bevarande och hallbart nyttjande av land, vatten och

levande resurser.*! Ekosystemansatsen, som har utvecklats fran

3 Landis, “Designing Agricultural Landscapes for Biodiversity-Based Ecosystem
Services”, s. 1.

39 Holt, Alix, Thompson och Maltby, “Food Production, Ecosystem Services and
Biodiversity: We Can’t Have It All Everywhere”, s. 1423.

40 Nationalencyklopedin, ekosystemtjanster och Ekroos m.fl., “Optimizing Agri-
Environment Schemes for Biodiversity, Ecosystem Services or Both?”, s. 65.

41 COP 7 decision VI11/11, annex I, s. 4, sektion A 1.
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ekologiamnet, utmanar den traditionellt fragmentiserade miljoratten och
utgdr fran att manniskan &r en viktig del av manga ekosystem.*?
Ekosystemansatsens helhetsperspektiv och inriktning mot manniskans roll i
ekosystemen gor att ansatsen lampar sig som utgangspunkt for
jordbrukslandskapens forvaltning. Detta eftersom jordbrukslandskap kan ses
som en form av multifunktionella och komplexa system vilka &r en
sammanséttning av ekosystem och manskligt skapade system.*3

Aven om ekosystemansatsen kommit att anvandas pa flera hall
sa har den utvecklats sarskilt vid partskonferenserna till konventionen for
biologisk mangfald. Dar har den etablerats som en metod for att arbeta
integrerat inom olika sektorer med att uppna en god forvaltning av biologisk
mangfald. De sa kallade Malawiprinciperna sammanfattar hur man inom

konventionen for biologisk mangfald betraktar ekosystemansatsen.**
2.2.1 Malawiprinciperna

De tolv Malawiprincipernas innehall ar relativt svaréverskadligt.
Naturvardsverket har, for att skapa en 6verblick 6ver Malawiprinciperna,
tagit fram sex kategorier som beskriver principernas innehall mer
sammantaget. Nedan presenteras dessa kategorier och deras respektive
innehall sammanfattas.
e Gemensamma mal och delaktighet
Alla sektorer ska vara delaktiga i att satta upp malséttningar och att
fatta beslut. Delaktigheten innefattar a&ven en form av
subsidiaritetsprincip — att forvaltningen bor befinna sig pa lagsta
lampliga niva (Princip 1,2 och 12).
e Naturens kapacitet att producera varor och tjanster satter granser
Ekosystemens funktioner ska bevaras for att minska sarbarhet och
for att forvalta ekosystemens kapacitet att producera varor och

42 Naturvardsverket, Ekosystemansatsen: en vag mot bevarande och héllbart nyttjande av
naturresurser, s. 11 och De Lucia, “A Critical Interrogation of the Relation between the
Ecosystem Approach and Ecosystem Services”, s. 105.

43 Ohlund, Zurek och Hammer, “Towards Sustainable Agriculture? The EU framework and
local adaptation in Sweden and Poland”, s. 271.

4 De Lucia, “A Critical Interrogation of the Relation between the Ecosystem Approach and
Ecosystem Services”, s. 109.
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tjanster - ekosystemtjénster. Detta bor ske inom ramen for
forsiktighetsprincipen och forvaltningen bor strava efter en balans
mellan bevarande och nyttjande av resurser (Princip 5, 6 och 10).

e Kunskap &r en kélla till framgang
Information fran berdrda sektorer inklusive forskning och lokal
kunskap bor beaktas (Princip 11 och 12).

e Att g0Ora eller inte gora — men det kostar
Ekosystemen har ekonomiska vérden. Man bor i forvaltningen
reducera skadliga subventioner respektive skapa incitament for
framjande av biologisk mangfald (Princip 4).

e Avgransningar i tid och rum
Nér ekosystemansatsen tillampas bor hansyn tas till vilken skala som
ar lamplig att gora detta pa. Detta géller saval geografiska
avgransningar som tidsmassiga aspekter. Bade langsiktighet och
effekter pa andra ekosystem bor beaktas (Princip 3, 7 och 8).

o Flexibilitet i férvaltningen
Eftersom forandringar sker 6ver tid i ekosystemet maste
forvaltningen vara adaptiv, dvs kontinuerligt utvarderas och

uppdateras darefter (Princip 9).%°
2.2.2 Kritik mot ekosystemansatsen

Kritik av ekosystemansatsen har riktats av rattsvetaren de Lucia. Hen anser
att konceptet, genom att forena ekologisk kunskap med rattsprinciper och
institutioner mojliggor en forvaltning vilken optimerar naturliga processer.
Detta satter in naturen i ett dvervaknings- och kontrollsystem som i
slutdandan verkar bidra till dess degradering. Denna kritik maste dock
forhallas till den svara fragan om hur en fortsatt matproduktion i
kombination med ett okat tryck pa ekosystemen ska uppnas, vilken betraktas

som en av mansklighetens storsta utmaningar.*® Aven om det finns risker

4 Naturvardsverket, Ekosystemansatsen: en vag mot bevarande och hallbart nyttjande av
naturresurser, s. 15-21.

46 Se t.ex. Robertson och Swinton, “Reconciling Agricultural Productivity and
Environmental Integrity: A Grand Challenge for Agriculture”.
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med att forsoka optimera naturens processer verkar det i denna fraga inte
finnas andra alternativ till att trots allt forsoka optimera systemens kapacitet

till en fortsatt matproduktion.

2.2.3 Anvandning av ekosystemansatsen i

uppsatsen

Trots att ekosystemansatsen inte &r sarskilt framtagen for att analysera ett
befintligt regelverk och att CAP inte i sin nuvarande utformning syftar till
att genomfora en sadan ansats har dess utgangspunkter funnits anvandbara.
Ekosystemansatsen har dock kritiserats for att dess principer ar for allmént
hallna.*” Darfor tillats ekosystemansatsen representera en 6versiktlig
idealbild for forvaltningen av det europeiska jordbrukslandskapet, vilket
synliggor hur de delar som undersokningen av CAP ér inriktad pa, forhaller
sig till en storre helhet. Den fortsatta uppsatsen fokuserar pa vad specifikt
Malawiprincip sju om avgransningar i tid och rum kraver for att uppna en
forvaltning i linje med ekosystemansatsen i de europeiska

jordbrukslandskapen.

47 Forsberg, Skogen som livsmiljo: en rattsvetenskaplig studie om skyddet for biologisk
mangfald, s. 74.
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3 Avgransningar i tid och rum

Den sjunde Malawiprincipen foreskriver att ”’[e]kosystemansatsen bor
tillampas enligt lampliga tidsmassiga och rumsliga skalor”. “8 Av
motiveringen till principen framgar att en lamplig begréansning i tidsskala
och rumsskala maste stallas i relation till syftena med férvaltningen.*® Som
tidigare konstaterats, utgas i uppsatsen fran att syftet med forvaltningen av
de europeiska jordbrukslandskapen &r en forvaltning som mojliggor
matproduktion, bibehallande av ekosystemtjanster och biologisk mangfald.
Det primara intresset ar dock hur bevarandet av biologisk mangfald kan
uppnés.*

| de kommentarer som har utvecklas till malawiprincip sju
framgar att eftersom drivkrafterna i ekosystem varierar i tid och rum kravs
forvaltning pa mer an en skala. Bade forvaltningsprocesser, institutioner och
atgarder bor motsvara de skalor som finns i det ekosystem som ska
forvaltas. Det finns alltsa ett stort fokus pa att uppna kopplingar mellan
ekosystemet och forvaltningen.® Reglering kan antas bli mer effektiv nar
den &r planerad ndra inpa det naturliga rummet. Detta innebar att
ekosystemet ska tas i beaktande nar man bygger upp ett regelsystem.>2

Nedan utreds forst vilka rumsliga skalor, och sedan vilka
tidsmassiga skalor, som ar lampliga att beakta for att kunna bevara biologisk

mangfald i de europeiska jordbrukslandskapen.

4 COP 7 decision VI1/11, annex I, s. 14.

49 COP 7 decision VII/11, annex I, s. 14, “Rationale”.

%0 Se avsnitt 2.1.2.

51 COP 7 decision VI1/11, annex I, s. 1415, “Implementation guidelines”.

52 Lange, “How to think about nature-society’ interactions in environmental law ’in
action’”, s. 49.
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3.1 Rumsliga avgransningar

3.1.1 Fler-skalig inriktning

Vilken geografisk skala &r den mest relevanta att beakta? Gonthier m.fl., en
grupp av forskare inom biologi och miljovetenskap, har i en omfattande
litteraturstudie over publicerade artiklar pa omradet kommit fram till att
bevarandet av biologisk mangfald i jordbruket kraver en flerskalig
inriktning. Viss forskning pekar pa att det ar den lokala skotseln - alltsa den
inom varje gard - som ar central. >® Lokala &tgarder kan t.ex. bestd i att
bevara vegetation, att bibehalla strukturell komplexitet pa markerna och att
minimera anvindningen av bekampningsmedel.>* Annan forskning pekar
istallet pa den mer 6vergripande landskapsnivan som den mest relevanta
skalan for forvaltning av biologisk mangfald. Den forskning som pekar pa
behovet av att utga fran en landskapsniva kommer fram till att naturliga och
semi-naturliga® landskap i omkringliggande gardar behover inforlivas med
varandra och att landskapets komplexitet bor vara i fokus. Detta &r viktigt
for arter som behdver ett heterogent landskap. Gonthier m.fl. forenar
forskning som ar inriktad pa gards- respektive landskapsniva genom att
konstatera att vilken skala som atgarder for biologisk mangfald behover
forhalla sig till framforallt beror av vilken typ av organism som atgarderna
syftar till att bevara. Om arter inom olika typer av artgrupper, dvs en bredd

av arter, ska bevaras kravs darmed atgarder pa flera skalor.%

53 Gonthier m.fl, ”Biodiversity conservation in agriculture requires a multi-scale approach”,
s. L.

% Fischer, Brittain och Klein, “Biodiversity-Friendly Farming”, s. 419-422.

55 Landskap delvis paverkade av mansklig aktivitet. Park och Allaby, A dictionary of
environment and conservation, ”semi-natural habitat”.

% Gonthier m.fl, ”Biodiversity conservation in agriculture requires a multi-scale approach”,
s. 1.
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3.1.2 Svarigheter med att rikta atgarder mot

landskapsnivan

| kommentaren till motiveringen av malawiprincip sju framgar att
”[b]ristande Gverensstammelse i rummet férekommer ocksa [...] nar de
administrativa granserna och egendomsgranserna for de ekosystem, eller
den relaterade manskliga verksamhet som de ar utformade for att reglera
inte stimmer dverens med varandra.” (Naturvardsverkets inofficiella
oversattning).>” Ekologen Landis, som bekraftar att landskaps- och lokala
faktorer interagerar med varandra, anser att modifiering av den évergripande
landskapsstrukturen sallan tas i beaktande pa grund av vad han beskriver
som logistiska problem. °® Det Landis uppmarksammar som logistiska
problem kan ocksa beskrivas som att de administrativa granserna och
egendomsgranserna sallan forhaller sig till ekosystemets funktioner pa
landskapsniva. Det finns darfor hogre trosklar for att uppna atgarder for
landskapsniva jamfort med pa gardsniva. For att uppna en flerskalig
inriktning kan det alltsa utifran jordbrukslandskapens grundlaggande
gardsstruktur finnas sérskild anledning att anpassa atgarder mot
landskapsnivan. Koordinering av atgarder anses inom ekonomisk forskning
kunna uppnas framst genom mer direkt reglering men aven genom
upprattandet av informationssystem, frivilliga avtal och formella

organisationer.>®

57 Naturvardsverket, Ekosystemansatsen: en vag mot bevarande och hallbart nyttjande av
naturresurser, s. 42. Oversattning av COP 7 decision VI11/11, annex I, s. 14, “Annotations
to the rationale”.

%8 Landis, “Designing agricultural landscapes for biodiversity-based ecosystem services”, s.
1.

% Lefebvre m.fl., “Agricultural landscapes as multi-scale public good and the role of the
Common Agricultural Policy”, s. 2099.
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3.1.3 Kontextanpassning och planering i en

overgripande skala

Framtidens landskap behdver, enligt Landis, ha koordinerats och planerats
for att stodja saval biologisk mangfald som ekosystemtjanster. Det kraver att
storre skalor an gardsnivan beaktas.®® Utover att atgarder pa landskapsniva
behover koordineras, vilket konstaterats i foregaende avsnitt, behdver ocksa
en mer 6vergripande skala beaktas i férvaltningen av jordbrukslandskapet.
Landis anser att malsattningarna for vad som ska uppnas med
en specifik yta maste variera i olika landskap.%* Standpunkten att olika
omraden behover ha olika fokus delas med jordbruksforskarna Holt m.fl.
vilkas uppfattning kan sammanfattas av titeln pa deras artikel: "Food
production, ecosystem services and biodiversity: We can’t have it all
everywhere”. De anser att det ar centralt att forsta att svara avvagningar
mellan dessa tre maste goras. En utgangspunkt ar att landskapen behdver
inkludera bade intensivare och mindre intensiva jordbruk.5? Landis anser i
linje med detta att i vissa landskap bor fokus vara en fortsatt hog
matproduktion i kombination med att negativa miljéeffekter minimeras,
medan i andra landskap dar jordbruket &r mindre intensivt, kan fokus riktas
mot att uppna andra ekosystemtjéanster &n matproduktion i forsta hand. Dock
kan poangteras att Landis inte anser att nadgra omraden ska frigoras helt fran
miljoatgarder utan insatser for att bevara stodjande ekosystemtjénster
behéver genomforas dven i de omraden dar fokus fortsattningsvis ska vara
inriktat pa en hdg matproduktion.5® Detta resonemang medfor att, medan
atgarder for biologisk mangfald bér genomforas i hela landskapet, de

omraden som i dag bedriver mindre intensivt jordbruk ar sarskilt lampade

60 Landis, “Designing agricultural landscapes for biodiversity-based ecosystem services”, s.
4.

61 Landis, “Designing agricultural landscapes for biodiversity-based ecosystem services”, s.
5.

82 Holt, Alix, Thompson och Maltby, “Food Production, Ecosystem Services and
Biodiversity: We Can’t Have It All Everywhere”, s. 1422—23 och 1428.

83 Landis, “Designing agricultural landscapes for biodiversity-based ecosystem services”, s.
5.
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for atgarder med hogre malsattningar ifraga om att gynna biologisk
mangfald.

Utover variation inom landskap behover i den évergripande
planeringen tas hansyn till att ekosystemtjanster i hdgsta grad varierar
mellan olika geografiska omraden. Jordbruk som tar hansyn till dessa &r
nodvandigtvis mycket mer varierade &n jordbruk som bara utgar fran
matproduktion — dar en viss typ av gréda kan odlas pA méanga platser.54 Det
kan dven tillaggas att jordbruket utéver olika ekologiska forutsattningar pa
olika platser anses vara kontextberoende pa grund av olika sociala
forutsattningar.®®

For att kunna gora den typen av breda avvéagningar som har
lyfts fram behdver atgarder for biologisk mangfald kunna anpassas till en an
storre niva an landskapsnivan — dar olika landskap och regioner kan

relateras till varandra.
3.1.4 Sammanfattning

Tre rumsliga skalor har konstaterats vara relevanta for forvaltningen av
biologisk mangfald i jordbrukslandskapen: gardsniva, landskapsniva och en
mer dvergripande niva. | utvarderingen av instrument i CAP i forhallande
till lamplig rumslig skala kommer darfor undersokas i vilken utstrackning

de respektive instrumenten forhaller sig till dessa tre nivaer.%®

6 Hodge, Hauck och Bonn, “The Alignment of Agricultural and Nature Conservation
Policies in the European Union: Agriculture and Nature Conservation”, s. 1003 och Duru
m.fl., “How to implement biodiversity-based agriculture to enhance ecosystem services: a
review”, s. 1259.

8 Ohlund, Zurek och Hammer, “Towards Sustainable Agriculture? The EU framework and
local adaptation in Sweden and Poland”, s. 271.

% Att dessa tre skalor ar av relevans for att analysera CAP framhévs dven av Lefebvre m.fl.,
”Agricultural landscapes as a multi-scale public good and the role of the Common
Agricultural Policy” dér CAP studeras fran ett landskapsforvaltningsperspektiv, vilket ar
nérliggande forvaltning av biologisk mangfald.
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3.2 Tidsmassiga avgransningar

3.2.1 Tvalampliga tidsskalor

Vad géller lampliga tidsmassiga skalor framgar av kommentaren till
ekosystemansatsen tva typer av problem som kan uppsta i férvaltningen av
ett ekosystem. Det forsta, vilket lyfter behovet av att forvaltningen beaktar
ett langt tidsperspektiv, &r att planerare kan tvingas utga fran kortare
tidsramar &n ekosystemets processer. Det andra problemet som
uppmarksammats, forhaller sig istallet till ett kort tidsperspektiv: snabba
atgarder maste kunna genomforas nar miljoférhallandena forandras.®” Dessa
bade tidsskalor kan antas vara av relevans aven for forvaltningen av

jordbruksekosystemen.
3.2.2 Det langa tidsperspektivet

Det forsta problemet om att ekosystemets processer ofta ar langa hanger
samman med malawiprincip atta: “Med beaktande av de varierande
tidsskalor och fordrojningseffekter som kannetecknar ekosystemprocesser,
bor mélen for forvaltning av ekosystem faststillas pa lang sikt”
(Naturvardsverkets inofficiella dversattning).% Inom ekosystemansatsen
poangteras att d&ven om en forvaltning utgar fran ett kortare tidsperspektiv,
maste den beakta ett langsiktigt perspektiv for att kunna na en anpassning
till ekosystemets processer. Effekterna av insatserna som gors i det kortare

tidsperspektivet behover falla ut sa att de passar ekosystemets processer.
3.2.3 Det korta tidsperspektivet

Det andra problemet handlar om att atgarderna bor kunna férandras och
anpassas tillrackligt snabbt. Det far inte finnas sadan troghet i systemet att

atgarder inte kan anpassas. Utover att atgarderna snabbt bor kunna anpassas

67 COP 7 decision VII/11, annex I, s. 14, “Annotations to the rationale”.

® Naturvérdsverket, Ekosystemansatsen: en vag mot bevarande och héllbart nyttjande av
naturresurser, s. 43. Overséttning av COP 7 decision VII/11, annex I, s. 16, “Principle 8”.
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till andrade miljoforhallanden kan atgarder som anpassas tidsmassigt for att
uppna en balans mellan stérningar och vila fér landomraden vara viktiga for
att uppratthalla biologisk mangfald. Valet av tidpunkt for

forvaltningsatgarder ar darfor viktig. Det kan t.ex. rora sig om att lata val av

vilka grédor som odlas rotera Gver tid i en vaxtfoljd. ®°

89 Fischer, Brittain och Klein, “Biodiversity-Friendly Farming”, s. 422-424.
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4 Instrument for biologisk
mangfald i CAP

| detta kapitel ges forst en bakgrund till CAP:s generella paverkan pa den
biologiska mangfalden och hur problematiken med biologisk mangfald
kommit att delvis hanteras inom ramen for CAP. Sedan presenteras CAP:s
nuvarande rattsakter overgripande. Redogdrelsen ar darefter inriktad pa
tvarvillkoren, de ekologiska fokusarealerna och atgarden for miljo- och
klimatvanligt jordbruk inom landsbygdsprogrammet (milj6ersattningar)
eftersom dessa tre instrument ar sarskilt centrala for biologisk mangfald.’®

Instrument behandlas utifran sin placering inom CAP:s tva pelare.

4.1 CAP:s koppling till biologisk mangfald

4.1.1 CAP:s paverkan pa biologisk mangfald

Den gemensamma jordbrukspolitiken genomfors genom CAP:s inkomststod
till jordbrukare och marknads- respektive landsbygdsutvecklingsatgarder.
CAP omfattar ar 2018 ca 40 procent av EU:s totala budget.”* CAP &r
huvudinstrumentet for jordbruksutveckling inom EU’ och omfattningen av
systemet gor att det har en stor paverkan p& markanvindningen i EU.” De
bredare trenderna i jordbruksproduktionen i EU &r parallella till de i resten
av varlden. Aven om CAP:s paverkan pd markanvandningen ar vasentlig ar
den allts& nara ihopkopplad med andra padrivande faktorer.”* Det kan dock

konstateras att CAP historiskt varit med och skapat eller i varje fall

70 Se avsnitt 4.1.4.

"L Europeiska kommissionen, The common agricultural policy at a glance.

2 Leventon m.fl., “Collaboration or Fragmentation? Biodiversity Management through the
Common Agricultural Policy”, s. 1.

8 Hodge, Hauck och Bonn, “The Alignment of Agricultural and Nature Conservation
Policies in the European Union: Agriculture and Nature Conservation”, s. 997.

™ Baldock, “Twisted together: European Agriculture, environment and the Common
Agricultural Policy”, s. 135.
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uppratthallit de problem med forlust av biologisk mangfald i
jordbrukslandskapet som vi ser idag, &ven om omfattningen av CAP:s
betydelse i forhallande till andra faktorer, bade historiskt och i nutid kan

diskuteras.”
4.1.2 CAP:s rattsgrund och miljoatgarder

CAP:s malsattningar framgar av artikel 39 FEUF. Malsattningen med
jordbrukspolitiken &r att hoja produktiviteten inom jordbruket, tillforsakra
jordbruksbefolkningen en skélig levnadsstandard, stabilisera marknaderna,
trygga forsorjningen och tillforsakra konsumenterna tillgang till varor till
skaliga priser. Rattsakter som bidrar till forverkligandet av dessa
malsattningar har sin rattsliga grund i artikel 43 FEUF.”® CAP:s réttsgrund
innehaller genom kopplingen till artikel 39 FEUF flera malsattningar, men
inte ndgon miljomassig sadan. Fran miljorattsligt hall har papekats att detta
ar anmarkningsvart bl.a. eftersom jordbrukslandskapet ar centralt for
Europas djur- och vaxtarter.”” Aven om det & anmarkningsvart ar det inte
sarskilt férvanande. Det har sedan lang tid funnits en juridisk dualism
mellan jordbruksrétt och miljoréatt, dar jordbruksratt istallet behandlat
privatrattsliga fragor om &gande, gardar och kontrakt. Med tiden har dock
kopplingarna mellan dessa omréaden starkts, till viss del aven i CAP.”8 En
diskussion har forts om miljoatgarder inom CAP skulle kunna grundas pa en
annan rattsgrund an artikel 43 FEUF.” CAP:s miljoatgarder skulle kunna
grundas pa artikel 192 FEUF, vilken ar rattsgrunden for miljoatgarder. Detta
ar dock inte mojligt i fraga om CAP eftersom EU-domstolen i den viktiga

5 Se t.ex Baldock.”Twisted together: European Agriculture, environment and the Common
Agricultural Policy”, s. 135.

6 Dom av den 19 september 2002, Huber, C-336/00, EU:C:2002:509, punkt 34.

7 Zetterberg ”Hur séakert ar det att bedriva ekologiskt jordbruk? Om samexistens i
jordbrukslandskapet”, s.163 och Ferraris, “The role of the principle of environmental
integration (Article 11 TFEU) in maximising the "greening" of the common agricultural
policy”, s. 413.

8 Monteduro, “Environmental Law and Agroecology. Transdisciplinary Approach to
Public Ecosystem Services as a New Challenge for Environmental Legal Doctrine”, s. 8
och Hodge, Hauck och Bonn, “The Alignment of Agricultural and Nature Conservation
Policies in the European Union: Agriculture and Nature Conservation”, s. 1003.

9 Se t.ex. Ferraris, “The role of the principle of environmental integration (Article 11
TFEU) in maximising the "greening" of the common agricultural policy”, s. 410.
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Huber-domen har konstaterat att rattsakter i huvudsak endast ska ha en
rattsgrund vilken ska utgd fran rattsaktens huvudsyfte.®° Eftersom CAP:s
rattsakter endast tillfalligtvis ar inriktade pa miljoskydd maste CAP i sin
helhet utga fran rattsgrunden i artikel 43.8!

Den aterstaende mojligheten till férankring i EU-fordragen for
miljoatgarder inom CAP &r artikel 11 FEUF vilken innefattar en princip om
miljointegrering: ”Miljoskyddskraven ska integreras i utformningen och
genomforandet av unionens politik och verksamhet, sarskilt i syfte att
frimja en hallbar utveckling.” Denna princip géller for alla policyomraden,
och darmed dven jordbrukspolitiken. Flera rattsvetare har utvarderat vilka
rattsliga krav som denna princip genererar. Ferraris anser att artikel 11 har
blivit mer av en politisk malsattning snarare an att den har genererat faktiska
rattsliga krav pa miljointegrering. 8 Kramer anser ett problem vara att
principen inte operationaliserats.®®* Aven om principen har varit mer relevant
som ett politiskt verktyg nar lagstiftning ska utformas an i form av ett
rattsligt krav har Ferraris pekat pa att miljointegreringsprincipen kan ha en
viss inverkan pa lagtolkning ifrdga om de specifika atgarder inom CAP som
har miljomassiga syften. Dessa bor, enligt Ferraris, pa grund av principen
om miljointegrering ges den miljomassigt striktaste tolkningen. Detta
innebar att nar atgarder som har miljomassiga syften innehaller olika
tolkningsmajligheter bor den tolkning som genererar striktast miljoskydd

tillampas.®

80 Utdver att det framgar av artiklarnas ordalydelse framgar detta av fast rattspraxis, se t.ex.
Dom av den 19 september 2002, Huber, C-336/00, EU:C:2002:509, punkt 31.

81 Ferraris, “The role of the principle of environmental integration (Article 11

TFEU) in maximising the "greening" of the common agricultural policy”, s. 413.

8 Ferraris, “The role of the principle of environmental integration (Article 11

TFEU) in maximising the "greening" of the common agricultural policy”, s. 412 och 423.
8 Krimer, “Giving a voice to the environment by challenging the practice of integrating
environmental requirements into other EU policies”, s. 97-98.

8 Ferraris, “The role of the principle of environmental integration (Article 11 TFEU) in
maximising the "greening" of the common agricultural policy”, s. 422-423.
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4.1.3 Utrymme for miljoatgarder i CAP

Sedan 80-talet har stegvisa forsok gjorts med att integrera miljoatgarder i
jordbrukspolitiken trots de begransningar som finns i CAP:s rattsgrund. &
CAP har genom reformer vart sjunde ar genomgatt sa kallad ”forgroning”
som en del av kraven pa miljointegrering. Denna ”férgroning” har skett i
olika steg genom att vissa miljokrav och atgarder lagts till och delvis
forandrat de befintliga systemen.8 Utéver viss integrering ar CAP fortsatt
framforallt fokuserad pa klassiska jordbruksfragor och styrd av intressen
fran jordbrukssektorn snarare an miljosektorn.®” Trots att jordbruket 6verlag
fortsatt bidrar till enorma miljoproblem?® har alltsé CAP:s jordbruksstod
generellt inte utformats med en omstéllande ambition.®

Miljoatgarderna i CAP galler parallellt med en mangd mer
klassiska direktiv, bl.a. de huvudsakliga direktiven for biologisk mangfald:
art- och habitat respektive fageldirektivet.*® Aven andra direktiv adresserar
indirekt biologisk mangfald, sasom rattsakter om nitrat, vatten och
anvandningen av bekdmpningsmedel.®! Baldock, direktor for Institute for
European Environmental Policy, anser dock att manga av dessa
miljorattsakter har misslyckats med att implementeras pé ett effektivt satt.®?

Hen papekar att det i EU finns en ovilja att genomdriva dessa mer klassiska

8 Matthews, “Greening agricultural payments in the EU’s Common Agricultural Policy”, s.
5.

8 Se t.ex. Matthews, “Greening agricultural payments in the EU’s Common Agricultural
Policy”, s. 4-9.

87 Hodge, Hauck och Bonn, “The Alignment of Agricultural and Nature Conservation
Policies in the European Union: Agriculture and Nature Conservation”, s. 1000 och 1003.
8 Se avsnitt 2.1.

8 Ohlund, Zurek och Hammer, “Towards Sustainable Agriculture? The EU framework and
local adaptation in Sweden and Poland”, s. 284.

% Radets direktiv 92/43/EEG av den 21 maj 1992 om bevarande av livsmiljoer samt vilda
djur och véxter och Europaparlamentets och radets direktiv 2009/147/EG av den 30
november 2009 om bevarande av vilda faglar. Se mer om direktivens framvaxt i Hodge,
Hauck och Bonn, “The Alignment of Agricultural and Nature Conservation Policies in the
European Union: Agriculture and Nature Conservation”, s. 1000.

%1 Pe’er m.fl., “EU agricultural reform fails on biodiversity” s. 1090.

%2 Baldock, “Twisted together: European Agriculture, environment and the Common
Agricultural Policy”, s. 137.
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miljodirektiv och att det &r den oviljan som skapat ett utrymme for

miljoatgarder inom CAP.%
4.1.4 CAP:s okande roll for biologisk mangfald

Art- och habitat respektive fageldirektivet visar pa EU:s miljodirektivs
otillracklighet specifikt for fragan om att stoppa forlusten av biologisk
mangfald i jordbrukslandskapet. Dessa direktiv innehaller reglerna om
Natura 2000-n&tverket vilket syftar till att skapa ett ssmmanh&ngande
ekologiskt nat genom att upprétta sarskilda skyddsomraden och sarskilda
bevarandeomréaden.®* Utdver omradesskyddet innehaller direktiven dven ett
visst skydd av sarskilt listade arter och dess livsmiljoer oberoende av var i
landskapet de befinner sig.® Darmed omfattas i princip aven
jordbrukslandskapet mer generellt av dessa direktiv. Réttsvetaren van
Hoorick har dock, i en analys av direktivens artiklar och EU-domstolens
avgoranden, kommit fram till att skyddet utanfor de sérskilda skydds- och
bevarandeomradena ar otillrackligt.%® Utéver dessa problem med direktivens
innehall anses de ha implementerats lIangsamt av medlemsstaterna.®’

Att fragan om forlusten av biologisk mangfald inom EU
kommit att adresserats alltmer inom CAP framgar dven av EU:s policy for
biologisk mangfald, vilken tagits fram eftersom art- och habitat- respektive
fageldirektivet inte lyckats stoppa nedgangen i biologisk mangfald och pa
grund av folkrattsliga krav utifran att EU ratificerat konventionen om

biologisk mangfald (CBD). ® En av strategins 6vergripande malsattningar ar

9 Baldock, “Twisted together: European Agriculture, environment and the Common
Agricultural Policy”, s. 148.

% Artikel 3 art- och habitatdirektivet och artikel 4 fagelskyddsdirektivet. Natura 2000-
reglerna aterfinns i art- och habitatdirektivet men de sarskilda skyddsomradena i
fagelskyddsdirektivet omfattas i Natura 2000 genom en hanvisning i artikel 3.1 art- och
habitatdirektivet.

% Se t.ex. artikel 3 och 4.4 fagelskyddsdirektivet samt artikel 2, 3.3 och 10 art- och
habitatdirektivet.

% van Hoorick, “Biodiversity outside protected areas — An outlaw waiting to be saved?” s.
461 och 467.

" Hodge, Hauck och Bonn, “The Alignment of Agricultural and Nature Conservation
Policies in the European Union: Agriculture and Nature Conservation”, s. 1000.

% Artikel 6 a Konvention om biologisk mangfald, Convention on Biological Diversity, Rio
de Janeiro, 5 juni 1992 och KOM(2011) 244 slutlig s. 2.
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att sétta stopp for forlusten av biologisk mangfald i EU senast till 2020. Mal
3 Ai planen, vilket &r inriktad pa jordbruk, ar direkt kopplat till atgarder for
biologisk mangfald inom CAP. Malet har tre atgarder kopplade till sig. Den
forsta beror forbattringar i EU:s direktstod inom CAP, den andra beror att
landsbygdsprogrammen inom CAP tydligare ska riktas mot bevarande av
biologisk mangfald och den tredje ror framjandet av genetisk mangfald
inom Europas jordbruk.® Trots att CAP inte har sin utgangspunkt i en
rattsgrund med miljomassig malsattning anser alltsa kommissionen i
strategin att CAP &r ett centralt styrmedel for att uppna biologisk mangfald i
jordbruket.

| kommissionens halvtidsoversyn av strategin bedéms dess
malsattningar som helhet inte nas och specifikt gallande mal 3A sa har
”[i]nga betydande framsteg totalt sett” gjorts och det konstateras att
vasentligt storre insatser kravs for att nd malet.*®® Kommissionens fokuserar
i fraga om mal 3A pa att den senaste reformen av CAP innehaller en mangd
instrument som kan bidra till en forbattrad biologisk mangfald. De sa
kallade tvérvillkoren, forgroningsstodet — och dar sarskilt ekologiska
fokusarealer — samt mojligheter till atgarder for biologisk mangfald inom
landsbygdsprogrammet &r alla instrument som kommissionen anser kan
anvandas av medlemsstaterna for att forbattra situationen for biologisk
mangfald. Kommissionen skriver att ’[0]m malet ska kunna uppnas maste
medlemsstaterna nu utnyttja dessa mojligheter i tillrackligt stor
utstrickning”. 1%t Det verkar alltsd som att den reformerade CAP utgor ett
ramverk som i vart fall mojliggér for medlemslanderna att ta tillracklig
hansyn till biologisk mangfald. | kapitlets féljande avsnitt studeras dessa
instrument i CAP som kommissionen lyft fram som positiva for att na malen

om biologisk mangfald kopplade till jordbruket.

9 KOM(2011) 244 slutlig, s. 2, 6, atgard 8-10 och 14, Bilaga.
100 COM(2015) 478 final s. 4 och 9.
101 COM(2015) 478 final s. 9-10.
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4.2 CAP:s rattsakter och dess instrument

for biologisk mangfald

| reformen av CAP ar 2000 delades den upp i tva pelare, vilka behallits i
dess senaste reform ar 2013 som géller for 2014-2020.%%? Pelare 1, vilken
finansieras helt av EU, inkluderar direktsttd till jordbrukare och
marknadsrelaterade atgarder medan pelare 11, som & gemensamt finansierad
med medlemsstaterna, beror landsbygdsutveckling.1%
CAP i sin helhet bestar av fem férordningar:
e Europaparlamentet och radets férordning (EU) nr 1306/2013 av den
17 december 2013 om finansiering, forvaltning och évervakning av
den gemensamma jordbrukspolitiken (finansieringsforordningen),
e Europaparlamentet och radets férordning (EU) nr 1307/2013 av den
17 december 2013 om regler for direktstod for jordbrukare inom de
stodordningar som ingar i den gemensamma jordbrukspolitiken
(direktstodsférordningen),
e Europaparlamentet och radets férordning (EU) nr 1308/2013 av den
17 december 2013 om upprattande av en samlad marknadsordning
for jordbruksprodukter (marknadsatgardsforordningen),
e Europaparlamentet och radets férordning (EU) nr 1305/2013 av den
17 december 2013 om stdd for landsbygdsutveckling fran
Europeiska jordbruksfonden for landsbygdsutveckling (Ejflu)
(landsbygdsstodsforordningen) och

e en forordning med dvergangsbestammelser. %4

192 Hodge, Hauck och Bonn, “The Alignment of Agricultural and Nature Conservation
Policies in the European Union: Agriculture and Nature Conservation”, s. 998.

103 Ferraris, “The role of the principle of environmental integration (Article 11 TFEU) in
maximising the "greening" of the common agricultural policy”, s. 2.

104 Europaparlamentets och radets férordning (EU) nr 1310/2013 av den 17 december 2013
om vissa dvergangsbestammelser for stod for landsbygdsutveckling fran Europeiska
jordbruksfonden for landsbygdsutveckling (Ejflu).
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Malséattningarna for CAP 2014-2020 &r hallbar
livsmedelsproduktion, hallbar férvaltning av naturresurser och
klimatétgarder samt balanserad territoriell utveckling.'®® Malen for perioden
har alltsa delvis en milj6inriktning trots att CAP:s rattsgrund saknar det
samma.® Inom CAP:s férordningar finns tre huvudsakliga miljoinstrument,
vilka dven &r de tre instrument som kommissionen ansett innehaller CAP:s
viktigaste &tgarder for biologisk mangfald.*®” Dessa &r tvarvillkor och
forgroningsstod vilka ar del av reglerna om direktstod i pelare I. Tvérvillkor
ar forutsattningar som maste uppfyllas for att ta del av andra direktstod.%®
Forgroningsstodet ar istéllet ett direktstod i sig sjalvt, som ar kopplat till
andra direktstod. % Det tredje instrumentet &r olika typer av landsbygdsstod

vilka ar del av landsbygdsstodsforordningen i pelare II.

Lagkrav:
En mangd EU-direktiv och medlemsstatens nationella regler

Figur 1: Bilden ger en dverblick 6ver de huvudsakliga miljéinstrumenten i CAP. Kraven
som stalls pa jordbrukare som tar del av CAP:s olika stod bygger pa varandra och stalls
utéver de befintliga lagkraven (gra ruta).'°

105 KOM(2010) 672 slutlig s. 7-8.

106 Se avsnitt 4.1.2.

07 Se avsnitt 4.1.4.

108 Artikel 91-94 finansieringsforordningen.

109 Artikel 43 direktstodsforordningen.

110 Bilden &r framtagen med utgangspunkt i Europeiska kommissionen, Modernising and
Simplifying the CAP Background Document Climate and Environmental challenges facing
EU agriculture and rural areas, s. 13, “Figure 3. Green elements of the CAP”.
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Framover behandlas dessa tre instrument utifran deras
respektive atgarder for biologisk mangfald. Vad galler tvarvillkoren sa
beskrivs dessa allmant varefter de tvarvillkor som ar direkt inriktade pa
biologisk mangfald lyfts fram. Forgroningsstodet beskrivs i sin helhet men
behandlingen koncentreras till de sa kallade ekologiska fokusarealerna
eftersom dessa av kommissionen lyfts fram som en sarskilt viktig atgard.*'!
Landsbygdsprogrammen innehaller en mangd atgarder som helt eller delvis
syftar till biologisk mangfald. Behandlingen fokuseras till den atgard som

ansetts vara den primara atgarden for biologisk mangfald.1!2

4.3 Pelare |: instrument inom direktstodet

| detta avsnitt behandlas tvarvillkor och forgroningsstod. Eftersom
instrumenten ar del av systemet med direktstod till jordbrukare beskrivs

forst detta dvergripande.
4.3.1 Direktstod

For narvarande gar ca 70 procent av CAP:s budget till direktstod.!!® De
grundlaggande kraven for att ta del av direktstod &r att den som tar del av
stodet ska vara aktiv jordbrukare!4, ska félja minimikrav®® och ha tillgang
till jordbruksmark som anvands for jordbruksaktivitet. Direktstodet bestar
av flera olika typer av mer specifika stod till unga jordbrukare, sma gardar
eller stod som &r inriktat pa viss produktion.!!® De huvudsakliga stoden ar
dock ett grundstod for jordbrukare!’ och det s& kallade

forgroningsstodet. 8

111 Se avsnitt 4.1.4.

12 Se gusnitt 4.4.2.

113 Europeiska kommissionen, The common agricultural policy at a glance.

114 Artikel 9 direktstodsforordningen.

115 Artikel 10 direktstodsforordningen.

116 Europeiska kommissionen, CAP Explained Direct Payments for Farmers 2015-2020, s.
6.

117 Kapitel 1, Avdelning 111 direktstodsforordningen.

118 Brady, Mark m.fl., Impacts of direct payments: lessons for CAP post-2020 from a
quantitative analysis, s. 24.
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Grundstodet finns i tva former: ordningen fér grundstéd och
systemet for enhetlig arealersattning.'® Ordningen for grundstod bygger pa
att jordbrukaren far tillgang till stodrattigheter, som sedan kan anvandas for
att & ta del av st6d.*?° Systemet for enhetlig arealerséttning ar for
medlemslander som gick med i EU 2004 och baseras enbart pa hur manga
hektar en jordbrukare har tillgang till.*2!

Bade grundstddet, oavsett vilken variant som tillampas, och
forgroningsstodet ar stod som ar frikopplade fran produktion; storleken pa
det stod en jordbrukare far forhaller sig inte till den méngd
jordbruksprodukter jordbrukaren producerar, vilket historiskt varit fallet.122
Storleken pa stodet ar istéllet baserat pa arealen av en jordbrukares
jordbruksmarker.'?® Dock har medlemsstater som tillampar ordningen for
grundstod delvis kunnat basera stoden pa historiskt stod, vilket gjort att det
stodet i praktiken inte har blivit helt frikopplat fran produktion eftersom
jordbrukare med hog produktion tidigare fatt hogre stod. Dessa skillnader

ska dock fasas ut.'?* Ersittning fran de olika stoden beviljas per ar.'?°
4.3.2 Tvarvillkor

For att ta del av direktstod ska jordbrukare uppfylla regler om tvarvillkor
vilka innefattar forskrivna verksamhetskrav (SMR) och en standard kallad
normer for god jordbrukshavd och goda miljoforhéllanden (GAEC).12° Ett
viktigt undantag ar att medlemsstaterna kan vélja att undanta sma gardar

frén grundstodet och istallet tillampa ett forenklat system for smé gardar.*?’

119 Kapitel 1, Avdelning 111 direktstodsforordningen.

120 Avsnitt 3, Kapitel 1, Avdelning 111 direktstodsforordningen.

121 Europeiska kommissionen, CAP Explained Direct Payments for Farmers 2015-2020, s.

7.

122 Matthews, “Greening agricultural payments in the EU’s Common Agricultural Policy”,

s. 9.

123 Stoepker, “Greening the new goal of the CAP”, s. 168.

124 Europeiska kommissionen, CAP Explained Direct Payments for Farmers 2015-2020, s.
7.

125 Artikel 22 respektive 36.2 direktstodsforordningen.

126 Artikel 93 finansieringsforordningen. Forkortningarna kommer frén engelskas Statutory
Minimum Requirement och Good Agricultural and Environmental Condition men anvéands
dven pé svenska vilket framgar av Bilaga Il samma férordning.

127 Artikel 61 finansieringsforordningen.
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Om medlemsstaten upprattar ett sadant system ar dessa gardar dven

undantagna fran tvarvillkoren.?
De foreskrivna verksamhetskraven (SMR)

De foreskrivna verksamhetskraven (SMR) i tvérvillkoren innebér att en
kontroll gors att jordbrukaren foljer 13 krav vilka har sin grund i befintliga
EU-regler inom miljoskydd, folkhélsa och djurskydd.!?® Utifran
hanvisningarna till de generella reglerna i de specifikt listade artiklarna i de
olika direktiven som ingar i SMR-kraven ar det upp till varje medlemsstat
att i sin nationella lagstiftning besluta vilka specifika krav som ska riktas
mot den enskilde jordbrukaren.**

Flera av de foreskrivna verksamhetskraven kan vara indirekt
relevanta for biologisk mangfald men SMR nr 2 och 3 utgar sarskilt fran
biologisk mangfald. SMR nr 2 innehaller krav pa att folja
fagelskyddsdirektivets artikel 3.1, 3.2 b, 4.1, 4.2 och 4.4 medan SMR nr 3
innehaller krav pa att folja art- och habitatdirektivets artikel 6.1 och 6.2.
Dessa artiklar ror huvudsakligen att medlemsstaterna ska vidta nédvéndiga
atgarder inom Natura 2000-omraden, bl.a. for att forhindra forsamring av
livsmiljéer och storning av de arter for vilka omradena har utsetts. Som
exempel beaktas i de svenska tvarvillkoren &mnade att uppfylla dessa krav
bl.a. om jordbrukarens jordbruksverksamhet genomfors sa att den
forebygger skador, eller i andra fall inte motverkar skétsel i Natura 2000-
omraden. 3!

Vad géller SMR nr 2 sa inkluderar artikel 3.2.b och 4.4
fagelskyddsdirektivet aven ett skydd for faglar utanfor de sarskilda
skyddsomradena. Skyddet i artikel 4.4. ar dock begransat till att
medlemsstaterna ska “’striva efter att undvika fororening och férsamring av

livsmiljéer” utanfor de sirskilda skyddsomradena, medan artikel 3.2.b

128 Artikel 92 finansieringsforordningen.

129 Bilaga Il finansieringsforordningen.

130 Matthews, “Greening agricultural payments in the EU’s Common Agricultural Policy”,
s. 13.

181 Tvarvillkor genomfors och kontrolleras i Sverige av Jordbruksverket. Se
Jordbruksverket, Kontrollinstruktion for tvéarvillkorskontroller 2018 Version 2, s. 45-54.
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verkar innehalla ett striktare skydd. Enligt artikeln kravs att underhalls- och
skotselatgarder vidtas utanfor omraden som &r skyddade i enlighet med
livsmiljoernas ekologiska behov.**? Det &r emellertid oklart hur langt denna
sistnamnda bestammelse stracker sig.**3 I SMR nr 3 &r dock de artiklar i art-
och habitatdirektivet som reglerar skydd utanfor de sérskilda
bevarandeomradena pa motsvarande satt som i fagelskyddsdirektivet inte
upptagna.

Tidigare fanns ett starkare skydd bade i SMR nr 2 och 3.
Artikel 5 a, b och d fagelskyddsdirektivet var da upptagna i SMR nr 213
Denna artikel foreskriver att det &r forbjudet att avsiktligt doda, att avsiktligt
forstora bon och &gg och att avsiktligt stora samtliga faglar som naturligt
forekommer inom EU.'® | SMR nr 3 fanns tidigare artikel 13 art- och
habitatdirektivet upptagen, vilken berdr skyddssystem for véxter upptagna i
en lista till direktivet.® Ett skal till varfor dessa artiklar togs bort fran SMR
nr 2 respektive 3, var att de ansags mer riktade till nationella myndigheter an

av relevans for stodmottagarna.*’

Normer for god jordbrukshavd och goda miljéforhallanden
(GAEC)

Standarden “normer for god jordbrukshavd och goda miljoférhallanden
(GAEC)” tillkommer utdver de foreskrivna verksamhetskraven. Det ar upp
till medlemsstaterna att pa nationell eller regional niva faststalla hur
standarden som helhet ska vara utformad.!® Standarden ska dock técka sju
normer som ar definierade pa EU-niva inom omradena vatten-, jord- och
markanvandning samt i forhallande till element i landskapet. GAEC-

normerna innehaller obligatoriska element vilka maste finnas med i

132 Artikel 4.4 fagelskyddsdirektivet.

133 Se t.ex. van Hoorick, “Biodiversity outside protected areas — An outlaw waiting to be
saved?”, s. 454-455,

134 Bilaga 11, Radets forordning (EG) nr 73/2009 av den 19 januari 2009 om upprattande av
gemensamma bestdmmelser for system for direktstod for jordbrukare inom den
gemensamma jordbrukspolitiken och om uppréattande av vissa stodsystem for jordbrukare.
135 Se aven artikel 1 fgelskyddsdirektivet.

136 Bilaga 11, Radets forordning (EG) nr 73/2009.

137 skal 54 finansieringsforordningen.

138 Artikel 94 finansieringsforordningen.
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standarden. Dessa ar dock formulerade pa en évergripande niva och
innehéller i vissa fall delar som &r frivilliga for medlemsstaterna.**® Utifran
att GAEC-normerna till stor del &r generella finns stort utrymme for
medlemsstaterna i sin utformning av standarden. | de nationella eller
regionala standarderna ska beaktas sérskilda forhallanden i fraga om
jordman, klimat, jordbrukssystem, markanvandning, vaxtfoljd,
jordbruksmetoder och foretagsstrukturer.4® Dock finns en begransning som
flera kommentatorer lyfter fram, ndmligen att den nationella GAEC-
standarden inte far inkludera fler omraden an de sju befintliga GAEC.'*
Mojligheten att beakta sarskilda forhallanden har definierats som en
kompromiss i forhallande till forbudet att g& utanfor de sju GAEC.*#?

GAEC nr 7 &r den norm som ar direkt relevant for biologisk
mangfald.}*® De andra normerna ar inte i huvudsak fokuserade pé biologisk
mangfald d&ven om t.ex. upprattande av buffertremsor langs vattendrag
(GAEC nr 1) kan ha indirekt paverkan pa biologisk mangfald. GAEC nr 7
”Léagsta hdvdniva for landskap” stéller upp ett generellt krav pa
”[blibehallande av landskapselement, i lampliga fall a&ven hackar, dammar,
diken, trad pa rad, i grupp eller isolerade trad, akerkanter och terrasser .
Vidare finns i GAEC nr 7 ett alternativ att infora atgarder for att undvika
invasiva vaxtarter och darutover innehaller normen aven ett mer specifikt
forbud mot att klippa buskar och trid under faglars hacknings- och
uppfodningsperiod”!#4. Den sistniamnda delen av GAEC nr 7 har tillkommit
i den senaste reformen av CAP och har ansetts vara ett viktigt tillagg for

139 Bilaga Il, finansieringsforordningen. Tidigare var vissa standarder i GAEC frivilliga (se
Bilaga I1, Radets forordning (EG) nr 73/2009), men i den nuvarande utformningen &r alla
obligatoriska.

140 Artikel 94 finansieringsforordningen.

141 Artikel 94 finansieringsforordningen. Matthews, “Greening agricultural payments in the
EU’s Common Agricultural Policy”, s. 9 och Martyn, “The Common Agricultural Policy:
An Adequate Means of Supporting Biodiversity and Ecosystem Services within the
European Union?”, s. 156.

142 Martyn, “The Common Agricultural Policy: An Adequate Means of Supporting
Biodiversity and Ecosystem Services within the European Union?”, s. 156.

143 Europeiska kommissionen, Modernising and Simplifying the CAP Background
Document Climate and Environmental challenges facing EU agriculture and rural areas, s.
19.

144 GAEC 7, Bilaga Il finansieringsforordningen.
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biologisk mangfald.*> Forbudet for medlemsstater att infora krav for att ta
del av direktstod utover standarden gor att innehallet i normerna blir séarskilt
centralt. | forhallande till biologisk mangfald kan namnas att det i CAP for
perioden fram till 2013 fanns en frivillig GAEC om "upprittande och/eller
bevarande av livsmiljéer” vilken numera tagits bort eftersom den inte ansags

tillrackligt relevant for jordbrukarna.4®
Sanktioner nar tvarvillkoren inte uppfylls

Uppfyllandet av tvérvillkoren ar dock inte en férutsattning for att ta del av
direktstodet 6verhuvudtaget, utan avsteg ger vissa avdrag fran direktstodet,
sé kallade administrativa sanktioner.1*” Administrativa sanktioner kan utga
om tvarvillkor inte f6ljs under det kalenderdr for vilket stod utdelats.**® D&
en administrativ sanktion utgar innebar det att beloppet som har beviljats i
stod minskas. Minskningen beror av overtrddelsens “allvar, omfattning,
varaktighet och upprepning”.}*® Sanktionen ar dock begransad till fem
procent av stodet, eller 15 procent om det ar fraga om upprepade avsteg fran
tvarvillkoret.®™® En avsiktlig overtradelse ska dock sanktioneras med minst
20 procents minskning av stodet, och kan &ven utg6ra grund for att inte ge
nagot stod alls. ot

Tvarvillkorens forhallande till lagkrav utanfor direktstodet

Tvarvillkoren i form av SMR och GAEC galler i forhallande till en
jordbrukares mojlighet att ta del av direktstod. En medlemsstat kan &ven ha
nationella lagkrav som géller for alla jordbrukare.'>? Aven de direktiv som
de foreskrivna verksamhetskraven (SMR) grundar sig pa, t.ex. art- och
habitatdirektivet géller direkt i medlemsstaterna. Avdrag fran direktstodet pa

grund av avsteg fran tvarvillkoren ges darfor utéver eventuella boter eller

145 Se Martyn, “The Common Agricultural Policy: An Adequate Means of Supporting
Biodiversity and Ecosystem Services within the European Union?”, s. 155 och Milieu,
IEEP and ICF, Evaluation Study to support the Fitness Check of the Birds and Habitats
Directives, s. 435.

146 Bilaga 11, Radets forordning (EG) nr 73/2009 och skl 54 finansieringsférordningen.
147 Artikel 91 finansieringsforordningen.

148 Artikel 97 finansieringsforordningen.

149 Artikel 99 finansieringsforordningen.

150 Artikel 99.2 finansieringsforordningen.

151 Artikel 99.3 finansieringsforordningen.

152 Eftersom jordbruk &r en delad kompetens enligt artikel 4.2.d FEUF.
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andra sanktioner som uppkommer direkt av géllande lagregler. Utéver vissa
tillkommande krav med GAEC-standarder — vilka &r beroende av hur dessa
definierats nationellt — kan tvarvillkoren darfor sagas vara ett system som
forstarker sanktioner till redan befintliga lagregler — direktiven som de
foreskrivna verksamhetskraven (SMR) utgar ifran géller ju redan i
medlemslanderna. UtOver att sanktioneras direkt for att inte uppfylla
grundlaggande lagkrav kan jordbrukaren pa grund av samma avsteg forlora
delar av sitt stod. Tvarvillkoren kan alltsa ses som ett sétt att forbattra
incitamenten for att folja befintliga miljoregler och, &ven om kommissionen
inte formulerat sig pa det sattet, har det antagits att tvarvillkoren inforts som
ett satt att kompensera for att miljodirektiven inte implementerats tillrackligt

Vé.l.153
4.3.3 Forgréningsstod

30 procent av grundstodet i direktstodet ett sa kallat forgroningsstod.*>*
Syftet med detta stod ar att uppna en gynnsam inverkan pa klimatet och
miljon.?® Stodet bygger pd metoder som beskrivs som “enkla, allménna,
icke-avtalsmissiga och rliga”.?>® Kraven i forgroningsstodet ska till sitt

innehall ga utover kraven i tvarvillkoren.*’
Forgroningsstddets krav

For att ta del forgroningsstod ska jordbrukaren uppfylla krav om
e diversifiering av grodor — att jordbrukaren beroende pa

jordbruksmarkens storlek antingen odlar minst tva eller tre grodor,

e att fem procent av marken bestar av arealer med ekologiskt fokus,
ekologiska fokusarealer (EFA) och

153 Brady m.fl., Impacts of direct payments: lessons for CAP post-2020 from a quantitative
analysis, s. 35 och Stoepker, “Greening the new goal of the CAP”, s. 169.

154 Artikel 47.1 direktstodsforordningen.

155 Artikel 43.1 direktstodsforordningen.

1%6 gSkal 37 direktstodsforordningen.

157 skl 37 direktstodsforordningen.
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e att en viss mingd permanent grasmark bevaras nationellt.1*8

Dessa tre krav kan aven uppfyllas pa andra sétt, genom sa kallade likvérdiga
metoder. 1%

Det &r upp till medlemsstaterna att vélja om de vill tillata
likvardiga metoder for att na kraven enligt forgroningsstodet. En
medlemsstat som vill tillata likvardiga metoder maste anmala dessa till
kommissionen som granskar om de ar likvardiga.'®® De likvardiga
metoderna ska omfattas antingen av atgarder inom miljoersattningssystemet
i pelare 11*%* eller nationella eller regionala miljocertifieringssystem. De far
dock inte vara sadana atgarder som en jordbrukare redan fatt nagon annan
typ av stod for, t.ex. genom pelare 11.1%2 Om de likvardiga metoderna utgor
en del av miljersattningsatgarderna ska alltsa stod for dessa inte utga fran
landsbygdsfonden utan genom férgroningsstodet.

Nagra grupper av jordbrukare ar helt undantagna fran kraven,
det vill sdga att de automatiskt far ta del av forgroningsstodet. Detta galler
ekologiska jordbrukare och jordbrukare inom specifika omréden.*%®> Om en
medlemsstat valt att uppratta en ordning for smabrukare ar dven dessa

undantagna fran kraven i forgroningsstodet. 64
Kraven om diversifiering av grédor och permanent grasmark

Tva av de tre kraven i forgroningsstodet beror diversifiering av grodor
respektive permanent grasmark.

Gallande diversifiering av grodor ar huvudregeln att pa
akermark som &r mellan 10 och 30 hektar ska det finnas minst tva olika
grédor, medan akermark som omfattar mer &n 30 hektar ska ha minst tre
olika grodor. Huvudgrodan far inte ta upp mer an 75 procent av

dkermarken.'% Definitionen av vad som anses vara olika grodor &r central

158 Artikel 43.2. direktstodsforordningen.

159 Artikel 43.3 a—b) direktstodsforordningen.

160 Artikel 43.5-8 direktstodsforordningen.

161 Se mer om miljoersattningar nedan i avsnitt 4.4.3.
162 Artikel 43.3-4 direktstodsforordningen.

163 Artikel 43.10-11 direktstodsforordningen.

164 Artikel 61.1 och 3 direktstodsforordningen.

165 Artikel 44.1 direktstodsforordningen.
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for kravets faktiska innehall. Groda innefattar enligt férordningen
huvudsakligen ett sldkte enligt den botaniska indelningen av grédor men
vad géller korsblommiga véxter, potatisvéxter och gurkvaxter raknas olika
arter som olika grodor. Mark i trdda och gras eller drtartat foder rdknas
ocksa som en groda. Dessutom anses hostgrodor och vargrodor vara olika
grodor dven om de hor till samma slakte. %0

Kravet om permanent grasmark ar istallet framst riktat mot
medlemsstaterna. Forordningen satter upp ett krav pa medlemslanderna att
se till att den andel av den totala jordbruksarealen som utgors av permanent
grasmark inte minskar med mer &n fem procent i forhallande till en
referensandel fran 2015. Medlemsstaterna kan for att uppna detta syfte vélja
att skydda mark inom eller utéver Natura 2000-omraden. Da permanent
grasmark ar utsedd av medlemsstaten for att skyddas tillkommer krav pa
jordbrukare att inte stalla om eller ploja den marken. 6’

Kraven om diversifiering av grédor respektive permanent
grasmark anses i utvarderingar, trots att de inforts for att gynna biologisk
mangfald, ha ingen eller liten effekt for biologisk mangfald.1®® Kritik har
innefattat bl.a. att diversifiering av grodor ar ett urholkat resultat av
grundforslaget som inneholl ett forslag till krav om véxtfoljd — vilket
innebar att grédor som anvands maste rotera Gver tid, snarare an det
nuvarande kravet om att odla ett visst antal olika grodor samtidigt.*%® Det
har aven framhallits att kravet om permanent grasmark ar sa utformat att det
till och med tillater att den totala andelen permanent grasmark kan

minska.1’®

166 Artikel 44.4 direktstodsforordningen.

167 Artikel 45.1 direktstodsforordningen.

188 Se t.ex. Matthews “Appendix I: Why further reform?”, s. 41.

189 Matthews, “Greening agricultural payments in the EU’s Common Agricultural Policy”,
s. 23.

10 pe’er m.1l., “EU agricultural reform fails on biodiversity”, s. 1091.
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4.3.4 Ekologiska fokusarealer

Det resterande kravet i foérgroningsstodet beror ekologiska fokusarealer
(EFA), och innefattar att fem procent av jordbrukarens areal ska besta av en
viss typs markanvandning. Kravet om EFA anses av kommissionen vara av

sérskild relevans for biologisk méngfald.t*
Kravets omfattning och undantag

Kravet om ekologiska fokusarealer géaller som huvudregel for alla
jordbrukare med en akermark storre an 15 hektar som tar del av
forgroningsstod. Undantaget for akermarker som &r mindre an 15 hektar och
de mer specifika undantag som finns bl.a. for gardar med permanenta
grodor, gor att krav om att tillampa EFA idag endast beraknas tillampas pa
cirka halften av EU:s jordbruksmarker trots att manga av dessa marker
omfattas av direktstod. "2

For de marker som omfattas ska fem procent av marken besta
av ekologiska fokusarealer. Kravets ambitionsniva kan bedémas mot
bakgrund av att i ursprungsforslaget till forgroningsstddet skulle EFA
omfatta sju procent av markerna, och att det i tidigare versioner av CAP
funnits krav pa att avsatta upp till 17,5 procent av marken, utan att detta
framhallits som en sarskild miljoatgard.’” Vidare innebar kravets
utformning i en fast procentsats inte i samtliga fall nagot krav pa
omstallning; jordbrukare som sedan tidigare uppnar fem procent EFA

behdver endast bibehalla denna markanvéandning.
Typer av ekologiska fokusarealer

Varje medlemsstat valjer fran ett antal alternativ vilka ekologiska
fokusarealer som tillats nationellt.!”* De typer av markanvandning som

medlemsstaterna har att vélja pa ar, inom jordbrukarens akermark: omraden

171 Se avsnitt 4.1.4.

12 pe’er m.1l., “EU agricultural reform fails on biodiversity”, s. 1090.

178 Pe’er m.Al., “EU agricultural reform fails on biodiversity”, s. 1090 och Matthews,
“Greening agricultural payments in the EU’s Common Agricultural Policy”, s. 11.
174 Artikel 46.1 direktstodsforordningen.
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med mark som ligger i trada, terrasser, tradjordbrukshektar, omraden langs
skogsbryn, fanggrodor eller vaxttacke, kvavefixerande grodor och mark i
trada med dragvaxter (pollen- och nektarrika arter som &r gynnsamma for
bin 17°). Utdver dessa finns tva typer av ekologiska fokusarealer som ar
godkanda dven om de endast angransar till akermarken. Dessa ar
landskapselement och buffertomraden. Dessutom far ytterligare typer av
markanvandning berdknas som ekologiska fokusarealer &ven om de inte ar
belagna pa akermarken. Detta géller omraden med skottskog utan
mineralgddsel eller vaxtskydd, miskantus (en gréasvaxt som anvands som
energigroda®’®), skalort (en korgblommig vaxt!’’) och omréden som ar

beskogade.'’
Viktning av ekologiska fokusarealer

Att fem procent av en jordbrukares mark ska besta av ekologiska
fokusarealer kompliceras av att medlemsstater tillats vikta de olika
alternativen for ekologiska fokusarealer pa olika satt. Viktningen innebér att
en jordbrukare kan behdva anlégga ett stérre omrade av en viss fokusareal
som pa grund av sina egenskaper anses vara samre dn en annan
fokusareal.1”® Exempelvis raknas 1 m? fanggrodor eller véxtticke bara som
0,3 m? fokusareal och 1 m? mark i triada riknas som just 1 m? fokusareal
medan 1 m?mark i trada med dragvéxter raknas som hela 1,5 m?
fokusareal.'® En ytterligare komplicerande faktor i berdkningen &r att vissa
EFA, t.ex. vissa landskapselement och buffertomraden raknas per meter
eller antal trad istallet for per kvadratmeter. Ett visst antal meter hackar
motsvarar en viss yta i EFA.'8 For vissa alternativ till ekologiska
fokusarealer ar viktningen valbar medan for andra alternativ ar den

obligatorisk for medlemsstaterna.82

175 Nationalencyklopedin, bin.

176 Roby (red), A Supplementary Dictionary of Renewable Energy and Sustainability,
“miscanthus”.

177 ArtDatabanken, Silphium perfoliatum Skalort.

178 Artikel 46.2 direktstodsforordningen.

179 Artikel 46.3 direktstodsforordningen.

180 Bilaga X direktstodsforordningen.

181 »andskapselement” och “Buffertomraden och &kerrenar”, Bilaga X
direktstodsforordningen.

182 Artikel 46.3 direktstodsforordningen.
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Tilldtna samarbeten mellan jordbrukare

Medlemsstaterna har tva olika mojligheter att valja att tillampa de
ekologiska fokusarealerna mer koordinerat mellan gardar. Den forsta
mojligheten &r att tillampa halften av de ekologiska fokusarealerna pa
regional niva for att skapa sammanhangande omraden. Det &r da upp till
medlemsstaten att faststalla dessa omraden och vilka skyldigheter
deltagande jordbrukare har. Syftet med atgarderna ska vara att genomfora
EU:s politik for miljo, klimat eller biologisk mangfald.&3

Det andra alternativet ar ett sa kallat "gemensamt forfarande” vilket innebar
att medlemsstaten faststéller omraden dar maximalt tio jordbrukare
samarbetar med att uppfylla de ekologiska fokusarealerna. Aven har
behover dock halften av varje jordbrukares skyldighet till ekologiska

fokusarealer vara belagen pé& den egna marken.'84
Likvardiga metoder

Det finns en mangd likvardiga metoder som medlemsstater kan valja att
tillampa istéllet for EFA.18 Dessa #r bl.a. “uttag av mark av ekologiska
skal”, inrdttande av buffertzoner for skydd av biologisk méngfald,
bibehallande av kantzoner, skotsel av landskapselement, bevarande av
grasvaxt eller akermarksproduktion utan anvandning av gédselmedel.
Gemensamt for dessa likvérdiga metoder ar att de i hogre utstrackning én de
ordinarie EFA innebér atgarder som innefattar séarskilda skotselkrav. Det
finns en sarskild viktningstabell for dessa likvardiga metoder.18 Att de
likvardiga metoderna maste genomforas antingen inom ramen for
miljoersattningssystemet eller genom nationella eller regionala
miljocertifieringssystem innebdr att en medlemsstat inte bara kan lagga till
en eller flera likvardiga metoder till sin lista av tillatna EFA, utan dessa

kraver mer omfattande atgarder fran medlemsstaten.

183 Artikel 46.5 direktstodsforordningen.

184 Artikel 46.6 direktstodsforordningen.

18 Bilaga IX, avsnitt 111 direktstodsférordningen.
18 Bilaga X direktstodsforordningen.
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Ekologiska fokusarealernas relation till biologisk mangfald

De ekologiska fokusarealerna har som primart syfte att bevara och tka
biologisk mangfald. De specifika fokusarealerna anses kunna bidra till detta
syfte antingen direkt eller indirekt. De typer av fokusarealer som anses bidra
direkt till biologisk mangfald &r t.ex. omraden med mark i trada och
landskapselement medan t.ex. fokusarealen fanggordor anses bidra
indirekt.'®" | praktiken bidrar de olika ekologiska fokusarealerna i olika grad
till biologisk mangfald. Sarskilt fanggrodor, vaxttacke och kvéavefixerande
grodor har dock kritiserats for att inte alls bidra till den biologiska

mangfalden.®

4.4 Pelare ll; instrument inom

landsbygdsstddet

| detta avsnitt behandlas det tredje och sista av de centrala instrumenten for
biologisk mangfald i CAP, namligen atgarder inriktade pa biologisk
mangfald inom landsbygdsprogrammen. For att skapa forstaelse for dessa

beskrivs landsbygdsstddet forst vergripande.
4.4.1 Stod till landsbygdsutveckling

CAP:s andra pelare bestar av finansiering av ett nationellt utformat
landsbygdsprogram eller, om medlemsstaten sa beslutar, flera regionala
landsbygdsprogram. Dessa program ska méta EU:s prioriteringar for
landsbygdsutveckling och inom programmet finansieras bl.a. atgarder for
biologisk mangfald.*®°

Landsbygdsstodsforordningen reglerar unionens stod till
landsbygdsutveckling vilken finansieras genom fonden Ejflu.*®® Fonden har

till uppgift att framja en hallbar landsbygdsutveckling och ska “bidra till

187 Skl 44 direktstodsforordningen.

188 pe’er m.fl., “EU agricultural reform fails on biodiversity” s. 1090.
189 Artikel 6.1 och 6.2 landshygdsstodsforordningen.

190 Artikel 1 landsbygdsstodsforordningen.
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utvecklingen av en mer territoriellt och miljomassigt balanserad,
klimatvanlig och klimattalig, konkurrenskraftig och innovativ
jordbrukssektor i unionen. Den ska ocksa bidra till utvecklingen pa
landsbygden.”
Medlemslénderna har stora mojligheter att sjalva styra
utformningen av sina nationella eller regionala landsbhygdsprogram sa lange
programmen tar sin utgangspunkt i EU:s prioriteringar. Det finns sex
prioriteringar vilka beroér omraden som kunskapsoverforing och innovation,
konkurrenskraft, ekosystems bevarande, resurseffektivitet, klimatfragor,
fattigdomsbekampning och ekonomisk utveckling pa landsbygden.%?
Programmen &r uppbyggda kring val av en mangd atgérder vilka bestar av
ett antal olika insatser som ska bidra till ndgon av de sex prioriteringarna.'®
Medlemsstaterna ar dock begransade pa sa sétt att vissa atgarder &r
obligatoriska att infora.'® Ett exempel pa en obligatorisk atgard &r
radgivning, vilken bl.a. syftar till att hjalpa jordbrukare att forbattra sin
miljoprestanda.t®®

For narvarande gar ca 20 procent av CAP:s totala budget till
landsbygdsprogrammen.®® Landsbygdsprogrammens totala budget ar dock
stOrre eftersom de finansieras dels av EU:s fond dels av medlemsstaternas
nationella medel.*®” Programmen paverkas darfor av till vilken grad

medlemsstater gér in och finansierar de olika atgarderna.t®
4.4.2 Atgarder inriktade pa biologisk mangfald

Tidigare har konstaterats att kommissionen anser att atgarder for biologisk
mangfald inom landsbygdsprogrammen spelar en viktig roll for arbetet for

191 Artikel 3 landsbygdstodsforordningen.

192 Artikel 5 landsbygdsstodsforordningen.

193 Artikel 2 c¢) landshygdsstodsforordningen.

194 Artikel 6 landsbygdsstodsforordningen.

195 Artikel 15.1.a landshygdsstodsforordningen.

1% Europeiska kommissionen, The common agricultural policy at a glance.

197 Artikel 59 landsbygdsstodsforordningen. De flesta omraden finansierar EU med 53
procent, medan atgarder i vissa regioner finansieras till 85 procent av EU. Se dven
SEC(2011) 1153 final s. 24 under policy role”.

198 Jack, “Ecosystem Services: European Agricultural Law and Rural Development”, s. 143.
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biologisk méangfald i EU.'*® Det ar dock inte helt l4tt att avgransa vilka
atgarder inom landsbygdsprogrammen som ar mest relevanta for biologisk
mangfald. | princip kan alla atgarder riktas in pa biologisk méangfald.?® |
sina landsbygdsprogram far medlemsstaterna frivilligt valja att infora
tematiska delprogram.?! Det finns ett tematiskt delprogram for biologisk
mangfald och klimat vilket inkluderar en mangd olika atgarder.?%? Detta kan
ge en hanvisning till vilka atgarder EU anser ar relevanta for biologisk
mangfald. Utdver mojligheten till tematiska delprogram inom miljéomradet
har medlemsstaterna ett faktiskt krav pa att lagga minst 30 procent av
budgeten till landsbygdsprogrammen pa riktade atgarder for miljo- och
klimat.2%® Inom det som far riknas in i dessa 30 procent ingar farre &tgéarder
an de atgarder som foreslas kopplas till det tematiska delprogrammet for
miljo. Dessa atgarder kan darfor antas vara an mer inriktade pa miljé
inklusive biologisk mangfald. De atgarder som inkluderas i 30 procent-
kravet ar ekologiskt jordbruksstod?®, stod till omraden med naturliga eller
andra sarskilda begransningar®®, stod till skogsbruk, stod till Natura 2000-
omraden?%, klimat- och miljorelaterat investeringsstod och den mer
generella atgarden for miljo- och klimatvanligt jordbruk
(miljGersattningar)?’,

Atgérden som innefattar stod till Natura 2000-omraden &r
sjalvfallet relevant for biologisk mangfald. Den har dock anvants valdigt lite
bl.a. for att den ar beroende av forvaltningsplaner for Natura 2000-omraden,
vilka utvecklats langsamt. 2% Aven atgarden om stéd till omraden med

naturliga eller andra sérskilda begrasningar ar relevant eftersom stddet kan

199 Se avsnitt 4.1.4.

200 Milieu, IEEP and ICF, Evaluation Study to support the Fitness Check of the Birds and
Habitats Directives, s. 437.

201 Artikel 7 landsbygdsstodsforordningen.

202 Artikel 7 och bilaga IV landshygdsstodsforordningen.

203 Artikel 59.6 landsbygdsstodsforordningen.

204 Artikel 29 landsbygdsstodsforordningen.

205 Artikel 31 landsbygdsstodsforordningen.

206 Artikel 30 landsbygdsstodsforordningen.

207 Artikel 59.6 och skal 22 landsbygdsstddsforordningen. Med “miljoersittningar” avses
specifikt ”atgirden for miljo- och klimatvénligt jordbruk™.

208 Milieu, IEEP and ICF, Evaluation Study to support the Fitness Check of the Birds and
Habitats Directives, s. 437.
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bidra till att den, ur biologisk mangfald-synpunkt viktiga, férvaltningen av
semi-naturliga landskap kan bibehallas. 2°° Miljoersattningar har dock
beddmts vara den primara atgarden for atgarder for biologisk méngfald.?*°
Det &r den enda av atgarderna inom kravet pa att lagga minst 30 procent av
budgeten till landsbygdsprogrammen pa riktade atgarder for miljo- och
klimat, som &r obligatorisk. I praktiken star miljoersattningar aven for en
mycket stor andel av alla atgarder inom landsbygdsprogrammen.?*! |
fortsattningen behandlas darfor enbart miljoersattningar. Det finns dock
manga likheter mellan miljoersattningsatgarder och de andra atgarderna som
ar relevanta for biologisk mangfald, t.ex. gallande hur erséttningarna ar

utformade och gallande stodens tidsperioder.?'?

4.4.3 Atgarden for miljo- och klimatvanligt

jordbruk (miljéersattningar)

Miljoerséttningar utvecklades under 80-talet som en effekt av generella
insikter om jordbrukets negativa miljopaverkan.?t® |
landsbygdsstodsforordningen ar &tgédrden endast 6vergripande reglerad.?*
Inom dessa ramar &r medlemsstaternas utrymme, i likhet med resten av

landsbygdsprogrammet, stort.?*®
Miljoersattningarnas grundstruktur

De riktade miljinsatserna inom miljoersattningssystemet ar atgarder som

jordbrukare frivilligt kan forbinda sig till och darmed f& ersittning for.?* De

209 Milieu, IEEP and ICF, Evaluation Study to support the Fitness Check of the Birds and
Habitats Directives, s. 437.

210 Milieu, IEEP and ICF, Evaluation Study to support the Fitness Check of the Birds and
Habitats Directives, s. 437 och Jack, Brian, “Ecosystem Services: European Agricultural
Law and Rural Development”, s. 141.

2Artikel 28 landsbygdsstodsforordningen och Jack, “Ecosystem Services: European
Agricultural Law and Rural Development”, s. 141,

212 Se artikel 29-31 i forhallande till artikel 28 landsbygdsstodsforordningen.

213 Hodge, Hauck och Bonn, “The Alignment of Agricultural and Nature Conservation
Policies in the European Union: Agriculture and Nature Conservation”, s. 998.

214 Artikel 28 landsbygdsforordningen.

215 Jack, Agriculture and EU environmental law, s. 114.

216 Artikel 28.2 landsbygdsstodsforordningen.
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atgarder som genomfors inom miljoersattningssystemet maste ga utdver
sadana atgarder som redan utfors for att fa stod enligt pelare | (t.ex. atgarder
inom ramen for tvarvillkor eller ekologiska fokusarealer).?!’ Kontrakt
upprattas mellan jordbrukaren och myndigheten dar jordbrukaren forbinder
sig till olika forvaltningsatgarder i ett bestdamt antal ar gentemot ersattning.
Ersattning kan utga bade for aktiv forvaltning och som kompensation for
olika typer av restriktioner.?!® Det kan t.ex. rora sig om minskad anvindning
av bekampningsmedel eller bevattningssystem, rotation av vilka grédor som
anvands i jordbruket, forvaltning av landskap och atgarder for att bibehalla
habitat som &r viktiga for biologisk méngfald. Aven om det finns riktade
insatser for biologisk mangfald forekommer ocksa manga andra mer
generellt miljoskyddande insatser vilka har inga eller begransade effekter

for biologisk méngfald.?°

Miljbersattningarnas tidsperioder

Ataganden genomfors for en period om fem till sju &r. Medlemsstaterna far
dock besluta om en langre &tagandeperiod. Atgarder kan dven forlangas med
ett ar i taget efter en inledande period om fem till sju ar, om detta kravs for

att uppna eller bibehalla de med atagandet efterstravade miljévinsterna.??

Erséattning for atgarden

Stoden betalas ut arligen och ersétter endast merkostnader eller
inkomstbortfall vilka genomférandet av atgarderna har medfort. Det finns
aven ett tillagg om att insatser i vederborligen motiverade fall” antingen far
beviljas med schablonbelopp eller endast med engangsstod. Utover detta far
ersattningarna ersatta vissa transaktionskostnader. Maximalt ersatts
transaktionskostnader till 20 procent av det beviljade beloppet. Om det ar
fraga om gemensamma ataganden fran en grupp av jordbrukare far dock

transaktionskostnader betalas ut for 30 procent av det beviljade

217 Artikel 28.3 landsbygdsstodsforordningen.

218 Jack, Agriculture and EU environmental law, s. 109 och 111.

219 Milieu, IEEP and ICF, Evaluation Study to support the Fitness Check of the Birds and
Habitats Directives, s. 139.

220 Artikel 28.5 landsbygdsstodsférordningen.
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stodbeloppet.??! Att ersattning som huvudsak endast far utga fran
merkostnader eller inkomstbortfall har motiverats med att det ar ett krav for
att uppfylla Varldshandelsorganisationen WTO:s jordbruksavtal vilket EU
ar part till 2?2

Stodet har ett hdgsta belopp, vilket ar definierat i belopp EUR
per hektar och ar. Beloppets storlek beror av om éatgarden rér mark med
ettariga grodor, specialiserade flerariga grodor eller annan markanvandning.
Det finns &ven ett maxbelopp for ersattning for sarskilda djurenheter som
riskerar att forsvinna fran djurhallningen. De hektarbaserade maxbeloppen
spanner mellan 450 och 900 EUR. Dessa kan hojas under sérskilda
omstandigheter, men detta ska i sa fall vara motiverat i medlemsstatens

landsbygdsprogram.??

Medlemsstaters urval av gardar

Generellt finns i forordningen ett krav pa att faststalla urvalskriterier for
vilka som ska fa ta del av insatser inom landsbygdsprogrammen.
Urvalskriterier ar en metod for att rikta medlen pa béasta sétt samtidigt som
likabehandling uppnas. Miljoersattningar &r dock undantagna fran det kravet
och stodmottagare far alltsa inte véljas utifran urvalskriterier. Som
huvudregel galler istallet att gardar som uppfyller de grundlaggande
villkoren far ersattning inom budgetens ramar oberoende av om vissa platser
skulle lampa sig battre an andra. Det finns dock ett undantag dar urval far
goras av stédmottagare aven till miljoersattningar genom att de valjs ut
”genom inbjudningar att limna forslag, med tillimpning av kriterier for

ekonomisk och miljomissig effektivitet”?24,

221 Artikel 28.6 landsbygdsstodsforordningen.

222 Matthews, “Greening agricultural payments in the EU’s Common Agricultural Policy”,
s. 13.

223 Artikel 28.8 och Bilaga Il landsbygdsstodsforordningen.

224 Artikel 49.1-3 landsbygdsstodsforordningen.
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Olika former av miljoerséattningar

MiljOerséttningarnas overgripliga reglering i landsbygdstodsforordningen
innebdr att utformningen av programmen varierar mycket. Vasentligt olika
typer av projekt som far ta del av miljoersattningar har utvecklats.?®

En indelning av de manga olika typerna av insatser som
genomfors for att ta del av milj0ersattningar ar i breda respektive smala
atgarder. Den forsta sorten spanner generellt Gver ett stort geografiskt
omrade, ar utformade for att na manga jordbrukare, stéller relativt laga krav
och ger laga ersattningar. De smala atgarderna ar istéllet inriktade pa
sarskilda platser staller hogre krav pa deltagande jordbrukare och ger

darmed hogre ersattningar.?2°

225 Jack, Agriculture and EU environmental law, s. 115.
226 Jack, “Ecosystem Services: European Agricultural Law and Rural Development”, s. 142.
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5 Derumsliga skalorna i

Instrumenten

| det har kapitlet studeras hur CAP:s instrument for biologisk mangfald
forhaller sig till lampliga rumsliga skalor, vilket &r den forsta delen av den
tredje fragestallningen. Detta gors genom att de lampliga rumsliga
avgransningarna fran avsnitt 3.1 relateras till de instrument i CAP vars
innehall utretts i kapitel fyra.?2” 1 omnamnd ordning behandlas instrumenten

tvarvillkor, ekologiska fokusarealer och miljoersattningar.

5.1 Om analysens struktur och innehall

| det har avsnittet forklaras vilka aspekter som har ansetts relevanta i
undersokningen av hur de respektive instrumenten forhaller sig till de
lampliga rumsliga skalorna: gardsniva, landskapsniva och en mer
dvergripande niva.

Instrumenten i CAP ar del av ett évergripande regelverk for
EU. Aven da CAP bestar av direkt tillampliga forordningar s& innehaller
dessa manga delar som maste implementeras av medlemsstaterna. | manga
fall har EU valt att ldamna stort utrymme for medlemsstaterna att vélja hur de
implementerar ett visst instrument. Genomgaende studeras darfor bade
vilket utrymme CAP ger medlemsstaterna och vilken inriktning som CAP
genom sin utformning bidrar till.

| den forsta delen av analysen studeras om instrumentet ifraga
riktar sig mot gardsnivan eller landskapsnivan. Som har framgatt tidigare sa
ar atgarder som utgangspunkt inriktade pa gardsniva. 228 Detta géller dven

for CAP vilken grundar sig pa stod till enskilda jordbrukare dvs. riktar sig

227 For kallor till sakforhallanden som lyfts fram i detta kapitel och som saknar sarskild
hénvisning, se respektive instruments avsnitt i kapitel fyra.
228 Se avsnitt 3.1.2.
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mot gérdsnivan.??® Darfor blir den huvudsakliga fragan i den har delen av
utvarderingen av de olika instrumenten om de mojliggor respektive skapar
incitament for koordinerade insatser mellan gardar pa landskapsnivan.

Den andra delen av analysen handlar om hur instrumenten
forhaller sig till en 6vergripande skala. Instrumenten bedéms forhalla sig till
en dvergripande skala om de tagit hansyn till de behov som belysts i avsnitt
3.1.3. Framforallt galler det att bade olika typer och olika grad av atgarder
kan vara lampliga pa olika geografiska omraden. En utgangspunkt ar att en
planering av markanvandningen maste ske i vart fall pa regional eller
nationell niva for att uppna tillracklig koppling till den 6vergripande skalan.
Olika typer av planeringsinstrument har lyfts fram i miljorattsvetenskapen
som ett viktigt verktyg for att genom reglering lyckas hushalla med
resurser.®® Instrumenten for biologisk mangfald i CAP behover majliggéra
en sadan planering. Ett grundantagande ar dock att CAP, i form av en
overgripande reglering faktiskt kan styra och paverka forvaltningen av
biologisk mangfald. Om sa ar fallet maste behdvliga kontextanpassningar
uppnas utan att det dvergripande regelverket for den skull blir sa flexibelt att
aktorer pa nationell eller regional niva helt kan undvika att genomfora
behovliga atgarder. Den huvudsakliga fragan i den andra delen av analysen
ar om instrumenten &r anpassade till, eller gar att anpassa till, sin kontext.
Vilken kontext det ror sig om avgors av hur ett specifikt omrade forhaller

sig till en mer dvergripande planering av markanvéandningen.

5.2 Tvarvillkor

5.2.1 Koordinering mellan gardar

Det huvudsakliga grundstodet i direktstodet ar riktat till enskilda
jordbrukare.?3! Kraven pé atgarder inom tvarvillkoren ar darfor till sin

struktur uppbyggda kring motprestationer som kravs av den enskilde

229 Detta har aven uppmarksammats av Lefebvre m.fl., “Agricultural landscapes as multi-
scale public good and the role of the Common Agricultural Policy”, s. 2088.

230 Se t.ex. Westerlund, Fundamentals of Environmental Law Methodology, s. 449-450.
231 Se avsnitt 4.3.1.
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jordbrukaren. Varken i de foreskrivna verksamhetskraven (SMR) eller i
GAEC-normerna finns nagra generella krav eller nagra mojligheter att
genomfora tvarvillkoren genom koordinerade insatser mellan gardar. Detta
galler t.ex. for GAEC nr 7 vilken riktar krav om bibehallande av
landskapselement och skotselkrav for trad och buskar mot den specifika
jordbrukaren. Beroende pa utformningen av de specifika SMR-kraven eller
den nationella eller regionala GAEC-standarden kan dock viss hdnsyn till
landskapsnivan mojliggoras. Ett sadant undantag finns i relation till SMR nr
2 och 3. Eftersom dessa kraver att den enskilde jordbrukaren riktar atgarder
pa sin gard i forhallande till hur det paverkar Natura 2000-omraden sa
innebar det, beroende pa hur Natura 2000-omradet breder ut sig i det
specifika fallet — om det ar lokaliserat i anslutning till en specifik
jordbrukares mark respektive om hela omradet ar lokaliserat pa den aktuella
jordbrukarens mark — att atgarderna pa den enskilda garden kan behova
forhalla sig till det omkringliggande landskapet och dven koordineras i
relation till andra jordbrukares atgérder.

Bade SMR nr 2 och 3 och GAEC nr 7 riktar sig alltsa primart
till den enskilda garden, men i vart fall SMR nr 2 och 3 skapar genom sin
relation till Natura 2000-omraden viss mojlighet till att krava koordinering

av insatser i relation till landskapsnivan.

5.2.2 Kontextanpassning utifran plan for

markanvandning

Tvarvillkoren &r utformade som minimikrav.?®? Darfor utgér de typexempel
pa sadana atgarder som behdver genomforas pa alla platser. De foreskrivna
verksamhetskraven (SMR) utgar fran kraven i lagstiftningen vilka har
beskrivits utgora en miljomassig baslinje.?*®* Aven GAEC, som i vissa fall
kan ga utover lagkraven, far anses innehalla grundlaggande krav som bor

genomforas generellt.?®* Darfor studeras i forhallande till den mer

232 Artikel 94 finansieringsforordningen.

233 Matthews, “Greening agricultural payments in the EU’s Common Agricultural Policy”,
s. 23.

234 Jfr avsnitt 3.1.3.
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overgripande skalan om tvarvillkoren uppnar en lagsta niva av skydd pa alla
platser som omfattas av direktstéd och om tvarvillkoren mojliggor olika
typer av atgarder pa olika platser. Fragan om de mojliggor att atgarder riktas
mot platser dar det ar sarskilt lampligt, ar pa grund av tvarvillkorens

grundlaggande karaktar mindre relevant.
Fa krav riktade mot samtliga gardar

Medfor da tvarvillkoren en lagsta niva av krav for biologisk mangfald pa
alla gardar som tar del av direktstod? Eftersom tvarvillkoren utgor just
minimikrav bor det finnas fa undantag fran att uppfylla kraven. Att sma
gardar kan vara undantagna fran att uppfylla kraven gor att tvarvillkoren i
vissa fall inte alls nar regioner med sméa gardar.?® Dessa undantag &r inférda

236 och det &r svart att saga i vilken grad de

for att forenkla for sma gardar
urholkar tvarvillkorens effektivitet.

Vad géller de gardar som omfattas av tvarvillkoren blir SMR
nr 3 och delar av SMR nr 2 endast tillampliga i omraden med jordbruksmark
som ar del av ett Natura 2000-omrade eller som ar beldgen néra ett sddant
omrade. Eftersom Natura 2000-omradena utsetts mot bakgrund av att de har
en hog bevarandestatus?” kan det visserligen vara motiverat med utokade
atgarder i dessa omraden. Trots att det underliggande art- och
habitatdirektivet ar tillampligt bade inom Natura 2000 och utanfér?3 har
man till SMR nr 3 endast valt artiklar fran art- och habitatdirektivet som
syftar till att forbattra skydd av Natura 2000-omraden. Detta gor att i
forhallande till de vaxt- och djurarter som ar skyddade under art- och
habitatdirektivet sa finns inga lagsta krav om skydd utanfor de platser som
har ett anslutande Natura 2000-omrade. Vad galler SMR nr 2 sd innefattar
den artiklar i fagelskyddsdirektivet vilka ger ett skydd mot férsamring av
faglars livsmiljoer aven utanfor de sarskilda skyddsomradena. Artikel 4.4 &r
dock till sin ordalydelse begransad till att medlemsstaterna endast ska

“striva efter” att uppna ett sddant skydd. Artikel 3.2.b gar dock utéver detta

235 Jack, “Ecosystem Services: European Agricultural Law and Rural Development”, s. 147.
236 Skal 57 finansieringsforordningen.

237 Se artikel 3.1 art- och habitatdirektivet.

238 Se t.ex. artikel 2, 3.3 och 10 art- och habitatdirektivet.
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och kraver underhalls- och skotselatgarder for att skydda tillrackliga
livsmiljoer for de naturligt forekommande faglarna. Detta krav har en bred
rackvidd. Det ar dock otydligt vad kravet faktiskt innebar pa konkret niva
for jordbrukare. Att kravet ar sa allmant utformat medfor att det ar troligt att
inte heller SMR nr 2 kommer att riktas mot samtliga gardar som omfattas av
tvarvillkor, &ven om medlemsstater i teorin skulle kunna implementera
strikta krav for jordbrukare mot bakgrund av detta krav.

GAEC nr 7 och dess grundkrav om bibehallande av
landskapselement och skotsel av buskar och trad &r darmed det enda
tvarvillkor inriktat pa biologisk mangfald som uppstalls for alla gardar som
omfattas av tvarvillkor. De 6vriga kraven i GAEC nr 7 om bevarande av
bl.a. hackar och dammar och skyddet for invasiva arter tillats variera i olika
regioner utifran medlemsstaters varierande ambitioner. Aven kravet om
bibehallande av landskapselement i GAEC nr 7 &r dock begransade pa sa
satt att det forhaller sig till landskapselement som redan existerar i
landskapet och darmed syftar till att bevara en viss niva snarare an ett

forstarkt skydd i omraden dar fa landskapselement existerar idag.?3®
Viss mojlighet att rikta olika typer av atgarder mot gardarna

Nasta fraga ar om tvarvillkoren mojliggor olika typer av atgarder pa olika
platser. Samtliga foreskrivna verksamhetskrav (SMR) uppstéller samma
krav oberoende av vilken plats de riktar sig till. Inom ramen for den
formella likabehandlingen finns det dock atminstone tva olika typer av
mojligheter till variation av de foreskrivna verksamhetskraven.

Dels &r de foreskrivna verksamhetskraven (SMR) utformade
pa sa satt att de hanvisar till artiklar i direktiv vilka riktar sig till
medlemsstaterna och inte till den enskilda jordbrukaren. Detta medfor att
tillampningen i det specifika fallet &r beroende av medlemsstatens
implementering vilket gor att de foreskrivna verksamhetskraven kan komma
att medfora olika krav i olika regioner. Aven om det skulle kunna innebira

en anpassning till olika geografiska kontexter ar det dock troligare att det

239 Att krav tenderar att vara inriktade pa att bevara befintliga element snarare an att
utveckla nya element har diskuterats av Lefebvre m.fl. i “Agricultural landscapes as multi-
scale public good and the role of the Common Agricultural Policy”, s. 2105-2106.
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medfor att kraven riskerar att urholkas. Implementeringen riskerar att
resultera i att de enskilda jordbrukarna inte far tillrackligt skarpa krav stéllda
mot sig.

Dels kan, beroende av hur kraven i det underliggande
direktivet till det specifika SMR-kravet &r utformat, det formellt lika kravet i
praktiken variera for olika jordbrukare. Kraven i SMR nr 2 och 3 &r
generellt utformade for att nddvandiga atgarder vidtas inom Natura 2000-
omraden. Detta medfor olika typer av krav beroende pa vad som ar
’nddvindigt” utifran miljoforhallandena i det specifika fallet, vilken typ av
Natura 2000-omrade det &r fraga om och vilka arter som ska skyddas.

Gallande GAEC-normerna finns mojligheter att inom ramarna
for dessa ta fram standarder pa regional niva for att mojliggora variationer i
kraven i forhallande till flera olika aspekter. Inom ramen fér GAEC nr 7
finns mojligheter att i 1dmpliga fall” stdlla krav pa att bibehalla “héckar,
dammar, diken, trad pa rad, i grupp eller isolerade trad, akerkanter och
terrasser”.?*? Detta med ”i limpliga fall” kan tolkas som att det gar att
utforma denna del av GAEC nr 7 med utgangspunkt i en strategi for vilka
atgarder som bor genomforas var, sarskilt om man laser det ihop med den
generella mojligheten att anpassa standarden till sarskilda férhallanden.?*
Dock ar ytterligare kontextanpassning begransad utifran inriktningen pa
bibehallande av landskapselement eftersom bibehallandet bara kan ske pa de
platser och i den omfattning det i dagslaget finns landskapselement.
Kontextanpassningen ar aven begransad utifran forbudet att infora andra
typer av normer i sin GAEC-standard &n de sju som &r definierade pa EU-

niva.
5.2.3 Sammanfattning

Sammanfattningsvis kan konstateras att tvarvillkoren primart ar inriktade pa
atgarder pa gardsniva snarare an att insatser koordineras mellan gardar pa

landskapsniva.

240 GAEC 7, Bilaga Il finansieringsforordningen.
241 Se avsnitt 4.3.2.
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Bade i forhallande till landskapsnivan och en mer
évergripande niva ar det problematiskt att de faktiska krav rorande biologisk
mangfald som konkret uppstalls i relation till samtliga gardar som omfattas
av tvarvillkor inte ar sérskilt omfattande. De krav som i samtliga fall
uppstélls &r att bevara landskapselement och att buskar och hackar inte
klipps under faglars hacknings- och uppfédningsperioder. Dessutom kan
sma gardar, genom att i vissa fall kunna ta del av ett sarskilt stod utanfor
grundstddet vara undantagna helt fran tvérvillkoren och darmed aven fran
dessa krav.

Daremot medfér SMR nr 2 och 3 och deras forhallande till
Natura 2000-omraden stora mojligheter till och, till viss del, krav pa
anpassning till olika geografiska kontexter utifran dvergripande planer for
landskap i Natura 2000-omraden. Medlemsstaternas stora frihet i
implementeringen av de foreskrivna verksamhetskraven riskerar dock att
medfora att de faktiska kraven i relation till Natura 2000-omraden, och till
faglars livsmiljoer generellt, inte blir tillrackliga. Aven GAEC nr 7 kan,
genom mojligheten att faststéalla dess innehall i sarskilda regionala
standarder, till viss del anpassas till olika geografiska kontexter. Den
mojliga kontextanpassningen begrénsas dock av att den regionala
standarden &r begransad till innehallet i GAEC nr 7 och att inga andra typer

av krav far stallas regionalt.

5.3 Ekologiska fokusarealer

5.3.1 Koordinering mellan gardar

En generell kritik mot kravet om ekologiska fokusarealer &r att det pa grund
av sina undantag endast omfattar cirka halva EU:s jordbruksmark. Nar sa
stor del av marken &r undantagen utgoér det ett grundlaggande problem for
att kunna genomfora anpassade atgarder pa landskapsniva.

Inom ramen for den mark som omfattas finns dock en
mojlighet for medlemsstater att antingen mojliggora for eller tvinga

jordbrukare att genomfdra sina ekologiska fokusarealer i samverkan mellan
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gardar. Upprattandet av formella organisationer av jordbrukare &r ett satt att
minska de hinder som finns for koordinerade insatser. En begransning &r att
medlemsstaterna pa nationell niva maste valja att implementera detta
initiativ. Mojligheterna till att med ekologiska fokusarealer uppna att
atgarder kan koordineras pa en landskapsniva ar darmed helt upp till
medlemsstaterna. Den geografiska placeringen av ekologiska fokusarealer &r
aven inom dessa alternativ begransad genom kravet pa att minst 50 procent
av EFA maste uppnas pa respektive jordbrukares mark. Trots begransningen
har dessa mojligheter till samordnade atgarder pa landskapsniva betraktats
ha en underutnyttjad potential.?*2

Huvudregeln &r istallet att det ar upp till varje enskild
jordbrukare att genomféra kraven pa ekologiska fokusarealer enskilt pa sin
gérd. Aven om koordinerat genomforande tillats har de hoga trosklarna for
ett sédant genomforande®®® inte hanterats i direktstodsférordningen. For
medlemsstater som vill genomfdra ekologiska fokusarealer koordinerat
finns déremot stora mojligheter inom ramen for den mark som

Overhuvudtaget omfattas av EFA-kraven.

5.3.2 Kontextanpassning utifran plan for

markanvandning

Forgroningsstodet i sin helhet har tillkommit med utgangspunkt i att EU-
kommissionen velat ha universella regler som ska tillampas pa alla
gardar.?* Fragan &r om de ekologiska fokusarealerna, trots sin universella
form, utformats pa sa satt att deras genomfcérande gar att anpassa till olika
geografiska kontexter utifran en 6vergripande planering av

markanvandningen.

242 | praktiken har endast Nederlanderna och Polen valt att tillata koordinerade insatser.
Pe’er m.fl., “Adding Some Green to the Greening: Improving the EU’s Ecological Focus
Areas for Biodiversity and Farmers”, s. 527.

243 Jfr avsnitt 3.1.2.

244 Matthews, “Greening agricultural payments in the EU’s Common Agricultural Policy”,
s.19.
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Det enhetliga kravet pa fem procent EFA forsvarar anpassning

| foregaende avsnitt konstaterades det problematiska i att det finns stora
undantag fran kravet om ekologiska fokusarealer, men for de gardar som
trots allt omfattas finns ett generellt krav pa att de ekologiska fokusarealerna
ska utgdra fem procent av markerna. Det faktum att det pa EU-nivan finns
ett specificerat krav som ska tillampas pa gardsniva ar problematiskt i
relation till behoven av kontextanpassning. Tidigare har konstaterats att
olika grad av atgéarder maste kunna genomforas pa olika platser.?* | en
studie som gjorts sarskilt pa just ekologiska fokusarealer har konstaterats att
det finns stora skillnader i vilken andel EFA som kravs for att uppna
effekter for olika typer av arter i olika regioner. Ibland kan det krévas att
mindre &n fem procent av marken omfattas medan det i andra fall inte ar
tillrackligt. Kravet om att lika stor andel av markerna ska besta av
ekologiska fokusarealer i hela EU har darfor kritiseras eftersom det
omajliggor regionala riktlinjer utifran den specifika platsens ekologiska

egenskaper.?46
Medlemsstaters val av EFA — begransad styrningsfunktion

En majlighet till anpassning till sarskilda forhallanden pa nationell niva &r
att medlemsstaterna véljer vilka ekologiska fokusarealer som tillats
nationellt. | direktstodsforordningen star: ”Medlemsstaterna ska senast den 1
augusti 2014 besluta att nagot eller nagra av foljande ska betraktas som
omrade med ekologiskt fokus”.24” Det framgar inte tydligt om det &r tillatet
for medlemsstater att besluta att vissa ekologiska fokusarealer endast tillats i
vissa regioner eller under vissa forutsattningar. Ordalydelsen kan dock
tolkas som att det inte ar tillatet. | andra fall dér det ar tillatet med regionala
anpassningar uttrycks det explicit, t.ex. i fraiga om sammanhéngande arealer
pé regional niva®*® eller att regionala landskapsprogram tillats?*, vilket inte

gjorts i detta fall.

245 Se avsnitt 3.1.3.

246 Cormont m.fl., “Landscape complexity and farmland biodiversity: Evaluating the CAP
target on natural elements”, s. 23.

247 Artikel 46.2 direktstodsforordningen.

248 Artikel 46.5 direktstodsforordningen.

249 Artikel 6.2 landshygdsstodsforordningen.
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Den stora flexibiliteten for medlemsstaterna framjar darfor inte
att ekologiska fokusarealer som lampar sig for biologisk mangfald specifikt
pa en plats far anvandas dar. Istallet mojliggor flexibiliteten att alla tillatna
ekologiska fokusarealer anvénds i hela medlemsstaten, oberoende av vilken
effekt de har pa biologisk mangfald. Det blir darmed ett instrument som
genom sin missriktade flexibilitet saknar precision. Detta forstarks av att
manga av de typer av ekologiska fokusarealer som godkanns av EU inte alls
anses bidra till biologisk mangfald.?®® Dock finns inget légsta krav pa antal
tillatna ekologiska fokusarealer — sa i princip kan medlemsstaterna valja att
begransa jordbrukares valmojligheter till en eller ett fatal EFA utifran att

dessa ar mest effektiva for biologisk mangfald.
Viktningsfaktorerna —i princip bra for styrningen

Viktningsreglerna ar ett forsok av EU att mojliggora kontextanpassning
genom att tillata olika typer av ekologiska fokusarealer, men att samtidigt,
genom att vikta den yta som kravs for att anses uppna en specifik ekologisk
fokusareal, uppna samma miljonytta oavsett val av EFA. Som princip kan
detta anses vara en form av styrning som mgjliggor anpassning till olika
kontexter utan att riskera att ambitionsnivan i fraga om atgarder for

biologiska mangfald sanks.

Viktningsfaktorerna ar dock, for att kunna skapa incitament
for effektiva atgarder for biologisk mangfald, beroende av att det faktiska
vardet for biologisk mangfald férhaller sig till den viktning som respektive
typ av ekologisk fokusareal fatt. Viktningen har kritiserats for att inte
forhalla sig till den miljonytta som respektive ekologisk fokusareal ger. Ett
exempel ar att tre ekologiska fokusarealer: fangstgrador, grontacke och
kvévefixerande grédor anses ha oklara eller begransade bidrag till biologisk
mangfald och darfor inte borde vara tillatna alls.?®® Ett annat exempel ar att

buffertomraden raknas om utifran langden pa omradet vilket gor att bredden

250 Artikel 43.10-11 och artikel 46.4 direktstodsforordningen och Pe’er m.fl., “EU
agricultural reform fails on biodiversity”, s. 1090.

21 pe’er m.1l., “Adding Some Green to the Greening: Improving the EU’s Ecological Focus
Areas for Biodiversity and Farmers”, s. 525.
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av ett sddant omrade inte tas med i viktningen &ven fast den i stor man
paverkar hur stor nyttan for biologisk mangfald ska bli. Viktningen skapar

istallet incitament for att buffertomréden ska vara s& smala som majligt.?%2
Koordinerade insatser — viss méjlighet till strategisk styrning

En annan mojlighet for medlemsstater att planera marker strategiskt ar
genom att utnyttja mojligheten till koordinerade insatser med en storre
grupp av jordbrukare se till att omraden med ekologiska fokusarealer
placerades pa sarskilt relevanta ytor. Detta begransas dock, vilket tidigare
konstaterats, av att varje jordbrukare maste uppfylla 50 procent av kravet
om ekologiska fokusarealer pa sin egen mark.2%

Undantagen fran EFA - inte valavvagda for biologisk mangfald

Det finns vidare manga undantag fran kravet om ekologiska fokusarealer.
Eftersom en hogre grad av atgarder konstaterats vara lampliga pa vissa
platser, skulle undantag fran de ekologiska fokusarealerna kunna vara
lampliga i forhallande till en 6vergripande planering av markanvandningen.
Det gar dock latt att konstatera att undantagen fran de ekologiska
fokusarealerna inte ar definierade for att uppna lampliga avvagningar mellan
intresset av matproduktion, ekosystemtjanster och biologisk mangfald. Fran
kravet om ekologiska fokusarealer har man undantagit ekologiska jordbruk
med utgangspunkten att ekologiska gardar redan vidtar en rad atgarder och
inte bor fa ytterligare krav stallda pa sig.2>* Man har ocksa generellt
undantagit sma gardar, vilka ofta bedriver mindre intensivt jordbruk. Dessa
bada typer av gardar &r sddana som skulle lampa sig sarskilt bra for att
maximera insatser for biologisk mangfald. Darfor forsvarar utformningen av
undantagen fran de ekologiska fokusarealerna inte bara koordinerade
insatser mellan gardar, utan dven planering av markanvandning i en storre

skala.

252 Naturvardsverket, Ekologiska fokusarealer i samverkan: utvardering av effekter pa
ekosystemtjanster, jordbruk och administration, s. 22.

253 Se avsnitt 5.3.1.

254 gkal 38 direktstodsforordningen.
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Likvardiga metoder medfor storre flexibilitet

Ett satt for medlemsstater att kunna tillampa mer anpassade krav &r att vélja
att tillampa likvérdiga metoder istéllet for de mer exakta ekologiska
fokusarealerna. De likvérdiga metoderna har darfor ansetts hysa en potential
for biologisk méngfald.? Eftersom de likvirdiga metoderna kan
genomfdras inom ramen for miljéersattningar finns annu storre flexibilitet
for medlemsstaterna och problematiken och férdelarna med de likvérdiga
metoderna i forhallande till majligheter till kontextanpassning liknar dem

for miljoersattningar, vilka behandlas i ndsta avsnitt.
5.3.3 Sammanfattning

For att sammanfatta hur de ekologiska fokusarealerna forhaller sig till
lampliga rumsliga skalor kan forst konstateras att de undantag som finns
fran EFA inte ar sarskilt lampliga. Undantagen gor namligen att de
ekologiska fokusarealerna riktas fel — bort fran platser dar atgarder for
biologisk mangfald bér maximeras — samtidigt som undantagen forsvarar
genomforandet av koordinerade insatserna utifran en landskapsniva.

Betraffande de omraden som omfattas finns dock stor potential
for koordinerade insatser pa landskapsniva, men trosklarna ar hoga. Det ar
betydligt enklare att genomfora kravet om ekologiska fokusarealer pa varje
gard for sig. Den potential som finns skulle dock kunna utnyttjas i véasentligt
storre utstrackning av medlemsstaterna.

Gallande mojligheterna till en mer évergripande planering for
medlemsstaterna kan konstateras att kravet om att den forsvaras av det
enhetliga kravet om att ekologiska fokusarealer ska omfatta fem procent av
samtliga gardar som tar del av forgroningsstods marker. Att medlemsstater
far valja vilka ekologiska fokusarealer som tillats nationellt kan daremot
utnyttjas for att maximera biologisk mangfald. Medlemsstaters
valmojligheter kan dock dven minska styrningen mot biologisk mangfald

eftersom medlemsstaten kan valja ut typer av ekologiska fokusarealer som

2% pPe’er m.fl., “Adding Some Green to the Greening: Improving the EU’s Ecological Focus
Areas for Biodiversity and Farmers”, s. 525.
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ar mindre, eller i princip inte alls, effektiva for biologisk mangfald.
Viktningsfaktorerna skulle kunna motverka denna problematiska flexibilitet,
men de misslyckas pa grund av att den faktiska viktningen i
direktstddsforordningen inte har utformats med tillracklig precision. De
likvardiga metoderna mojliggor dock for medlemsstaterna att delvis undga
de ovan specificerade problemen med de ekologiska fokusarealernas

begransningar i forhallande till kontextanpassning.

5.4 Atgarden for miljo- och klimatvanligt

jordbruk (miljoersattningar)

5.4.1 Implementeringens roll

Hur ett regelverk implementeras ar sjélvfallet relevant for vilka effekter
regelverket genererar. Redan tidigare har konstaterats att implementeringen
av bade tvarvillkoren och EFA ar sarskilt viktig eftersom dessa innehaller sa
stort matt av utrymme for medlemsstaterna att utforma dem som de finner
lampligt.?>® Miljoersattningar ar &nnu mer 6vergripande reglerat dn bade
tvarvillkoren och EFA. Darfor ar deras effekter pa biologisk mangfald i
annu storre utstrackning beroende av andra faktorer an regelverkets
utformning. Faktorer som t.ex. vilken kunskap och erfarenhet som finns av
att arbeta med miljoatgarder, budgeten som helhet och nivan pa ersattningar
till jordbrukare blir avgérande for milj6ersattningarnas resultat.>” Redan
utifran den grova grupperingen av miljoersattningar i smala respektive breda
atgarder kan konstateras att atgarderna kan skilja sig vasentligen fran
varandra. Dessutom har kritik riktats bade mot hur medlemsstaterna
utformat sina miljoersattningsprogram och att det ar véldigt olika andel av
marken som &r del av miljoersattningar i de olika EU landerna.?®® Med det

sagt, begrénsas dock utvarderingen till den dvergripande regleringen och

2% Se kapitlets tidigare avsnitt.

57 Jack, Agriculture and EU environmental law, s. 119. Se dven t.ex. Martyn, “The
Common Agricultural Policy: An Adequate Means of Supporting Biodiversity and
Ecosystem Services within the European Union?”, s. 161.

2% Jack, “Ecosystem Services: European Agricultural Law and Rural Development”, s. 142.
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vilka grundforutsattningar den staller upp i fraga om rumsliga

avgransningar.
5.4.2 Koordinering mellan gardar

Eftersom det finns en stor flexibilitet i hur medlemsstater kan utforma
miljoersattningar finns stora mojligheter for medlemsstater att skapa projekt
som syftar till att uppna en koordinering av insatser mellan gardar.
Koordinerade insatser ar dock mer kravande an insatser pa gardsniva. Ett
exempel pa ett sadant typ av problem i relation till miljoersattningar ar att i
praktiken har ofta en egen organisation behovt uppréttas for att dessa ska
kunna genomforas koordinerat.2®® Darfor kan det kritiseras att det varken
finns krav eller vésentliga incitament i landsbygdsstodsférordningen att
genomfora miljéersattningar koordinerat. Det enda som konkret underlattar
koordinerade insatser i forhallande till insatser for enskilda gardar ar att
transaktionskostnader kan erséttas till en nagot stérre procentandel for
sadana miljoersattningsprojekt. Enligt Lefebvre m.fl. har regeln inforts som
en effekt av en forstaelse for behovet av koordinerade atgarder och de ser
det som en forbattring jamfort med tidigare CAP.26° Eftersom koordinerade
insatser faktiskt antas medfora ytterligare transaktionskostnader,?®! innebar
regeln snarare att koordinerade insatser inte missgynnas ur ett
ersattningsperspektiv an att starkare incitament skapas for sddana insatser an
insatser pa gardsniva.

| brist pa andra incitament skulle visserligen den i
landsbhygdsprogrammen obligatoriska atgarden om radgivning kunna
anvandas till att motivera jordbrukare att delta i koordinerade &tgarder.?5
Sammantaget ar mojligheten till hogre transaktionskostnader och kravet om
radgivning dock langt ifran tillrackliga for att landsbygdsstodsforordningen

ska bidra till koordinerade insatser i stor omfattning. Lefebvre m.fl., vilka

259 Westerink m.fl., “Collaborative governance arrangements to deliver spatially
coordinated agri-environmental management”, s. 184.

260 _efebvre m.fl., “Agricultural landscapes as multi-scale public good and the role of the
Common Agricultural Policy”, s. 2100.

261 Se skal 22 direktstodsforordningen.

262 Se avsnitt 3.1.2.
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delar uppfattningen att férordningen skapar for laga incitament for
koordinerade insatser, anser att det i grunden beror pa att
miljoersattningarna utvecklats fran en ekonomisk teori som ar fokuserad pa
produktion och endast betraktar effekter pa landskapsniva som en biprodukt

av olika jordbruksaktiviteter.?%®

5.4.3 Kontextanpassning utifran plan for

markanvandning

Frivilligheten att delta i miljoersattningar, kraven pa erséttningarnas
utformning och de begréansade mojligheterna fér medlemsstaterna att valja
ut lampliga gardar for projekten ar faktorer som ar relevanta for fragan om
miljoersattningarna utformats for att mojliggora tillracklig anpassning till
olika geografiska kontexter.

Frivillighet medfor bade problem och mdéjligheter

| fraga om majligheten att anpassa till geografisk kontext utifran en
overgripande planering &r det faktum att miljoersattningsprojekt ar frivilliga
for jordbrukarna relevant. Frivilligheten gor att det bade finns strre och
mindre mojligheter att rikta var insatser genomférs. En mojlighet med den
frivilliga formen ar att projekt inte maste vara anpassade for att kunna
genomforas pa alla platser. En begransning ar istallet att det inte gar att
tvinga jordbrukare med sarskilt gynnsamma ekologiska férutsattningar fér
att uppna positiva effekter for biologisk mangfald att delta i
miljoersattningsprojekt. Jack har konstaterat att i praktiken omfattas stora
omraden av miljersattningsprojekt utan att det ar sakert att dessa omraden
ar sarskilt lampade for insatser.?6* Att fa de omraden som ar mest lampade
att inkluderas i passande projekt &r istallet beroende av att antingen de

263 efebvre m.fl., “Agricultural landscapes as multi-scale public good and the role of the
Common Agricultural Policy”, s. 2096.

264 Jack, “Ecosystem Services: European Agricultural Law and Rural Development”, s. 142.
Jack diskuterar insatser lampade for ekosystemtjénster, men samma resonemang fungerar
for insatser lampade for biologisk mangfald.
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aktuella jordbrukarna har en sarskild vilja att genomféra miljoatgarder?®
eller att det finns ekonomiska incitament for att delta i

miljoersattningsatgarder.

Erséattningarnas utformning bidrar inte till atgarder pa de

lampligaste platserna

Nasta fraga ar darfor hur utformningen av ersattningen forhaller sig till
mojligheten for medlemsstaterna att anpassa sina miljoersattningsprogram
sa att atgarder riktas mot lampliga omraden. Milj6ersattningar, vilka ska ga
utdver mer grundlaggande atgarder, skulle kunna riktas sarskilt mot
landskap dar jordbruket &r mindre intensivt dar, i manga fall, séarskild
potential for forbattrad biologisk mangfald finns.?%® Dessa omréaden riskerar
ibland att bli 6vergivna eftersom det ar svart for jordbrukare att forsorja sig
dar. Ersattningarna far dock endast ersatta inkomstbortfall eller
merkostnader (utGver vissa transaktionskostnader).?%” Att ersattningarnas
nivaer utgar fran inkomstbortfall gor att projekt i dessa omraden inte kan
generera stora intakter for jordbrukarna. De ekonomiska incitamenten for
miljoersattningar i dessa omraden ar darfor laga i forhallande till vilka
resultat for biologisk mangfald som skulle kunna uppnas. Att
miljoersattningar varderas i forhallande till produktionsbortfall gor att
ersattningar blir felriktade och inte skapar incitament i forhallande till var
mest vérde for den biologiska méangfalden kan uppnas.?® Det finns ménga
som anser att resultatbaserade projekt skulle skapa battre incitament for
omraden dar det finns goda forutsattningar att generera resultat i fraga om

biologisk mangfald.°

265 Hur framgangsrika miljoersattningsprojekt ska bli har till stor del ansetts vara beroende
av jordbrukares attityder till miljofragor. Zanten m.fl., “European agricultural landscapes,
common agricultural policy and ecosystem services: a review.”, s. 319.

266 Se avsnitt 3.1.3.

267 Se avsnitt 4.4.3.

288 Jack, “Ecosystem Services: European Agricultural Law and Rural Development”, s. 144,
29 Se t.ex. Potter, “Agricultural Multifunctionality, working lands and public goods:
Contested models of agri-environmental governance under the Common Agricultural
Policy”, s. 119-121.

68



Begransade mojligheter att valja lampliga gardar

En fraga som uppstar ar om det finns andra mekanismer i reglerna for
miljoersattningar som kan kompensera for den snedvridning som
ersattningssystemet genererar. Miljoersattningar ar dock undantagna fran
majligheten att vélja ut deltagande gardar utifran urvalskriterier.2”
Majligen kan en undantagsregel anvéandas, vilken sdger att stodmottagare
kan véljas ut genom inbjudningar att lamna forslag, med tillampning av
kriterier for ekonomisk och miljomassig effektivitet. Det ar dock svart att
sdga hur langt dessa kriterier kan strackas. Undantaget utgar fran att
stddmottagarna sjélva ska lamna forslag. Det begransar medlemsstaten i att
pa andra satt utforma insatser den finner lampliga. Undantaget ar darfor inte
tillrackligt for att medlemsstaterna ska kunna gora urval anpassade till en

évergripande planering av forvaltningen av biologisk mangfald.
5.4.4 Sammanfattning

Inledningsvis konstaterades att miljoersattningssystemet ar sa 6vergripande
reglerat att dess resultat for biologisk mangfald huvudsakligen beror av
medlemsstaternas utformning av landsbygdsprogrammen. Det 6vergripande
regelverket paverkar dock i vissa delar hur miljoersattningarna forhaller sig
till 1ampliga rumsliga skalor.

Landsbygdsstodsforordningen hindrar visserligen inte
genomforandet av koordinerade atgéarder pa landskapsniva, men dkningen
av tillatna transaktionskostnader tillsammans med den obligatoriska
radgivningen skapar inte tillrackliga incitament for att atgarder ska
genomforas koordinerat. Miljéersattningarna ar darfor alltfor inriktade pa
atgarder pa gardsniva.

| forhallande till en mer Gvergripande niva kan
miljoersattningarnas frivilliga form konstateras vara positiv for méjligheten
att anpassa innehallet i de respektive projekten till specifika kontexter, men
frivilligheten medfor att projekt ar svara att rikta till sarskilt lampliga platser

for att gynna biologisk mangfald. Ersattningssystemet skapar inte heller

270 Se avsnitt 4.4.3.
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incitament for att projekt initieras pa sarskilt lampliga platser. | vissa fall
blir det snarare tvart om — lagintensiva jordbruk, dar insatser for biologisk
mangfald skulle kunna maximeras, kan endast fa laga ersattningar for
projekt. Denna snedvridning kompenseras inte heller av den begrénsade
mojligheten for medlemsstaterna att vélja ut gardar som erbjuds att
genomfdra miljoersattningsprojekt. Darfor kan konstateras att regelverket
inte effektivt riktar miljoersattningsprojekten till att genomforas pa de
platser som &r lampligast, vilket forsvarar mojligheten att kontextanpassa

miljoersattningarna utifran en dvergripande plan fér markanvandningen.
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6 De tidsmassiga skalorna i

Instrumenten

| det har kapitlet studeras hur CAP:s instrument for biologisk mangfald
forhaller sig till lampliga tidsméassiga skalor, vilket ar den andra delen av
den tredje fragestallningen. Detta gors genom att de lampliga tidsmassiga
avgransningarna fran avsnitt 3.2 relateras till de instrument i CAP vars
innehall utretts i kapitel fyra.?”* 1 omnamnd ordning behandlas instrumenten
tvarvillkor, forgroningsstod och miljéersattningar. Utvarderingen av
forgroningsstodet ar som tidigare fokuserad pa de ekologiska
fokusarealerna, men gar i korthet in pa kravet om diversifiering av grodor

eftersom det &r sarskilt intressant i relation till tidsmassiga skalor.

6.1 Om analysens struktur och innehall

I det har avsnittet forklaras vilka aspekter som har ansetts relevanta i
undersokningen av hur de respektive instrumenten forhaller sig till de tva
identifierade tidsskalorna.

Forst studeras hur instrumenten &r anpassade till langsiktiga
tidsramar. For fragan om langsiktighet ar for vilka tidsperioder som
regleringen kraver att atgarder genomfors relevant. Det ar viktigt att effekter
for biologisk mangfald uppnas for den tidsperiod som en insats genomfors.
Eftersom det ar konstaterat att forvaltningen ofta utgar fran kortare
tidsskalor an ekosystemets processer ar aven hur atgarder avslutas och
overgar i nya atgarder relevant. Det maste finnas mekanismer som gor att de
vinster som en atgard inneburit kan fortgé. 272

| en andra del studeras hur instrumenten forhaller sig till det

korta tidsperspektivet — om atgarder kan genomforas vid specifika

211 For kallor till sakforhallanden som lyfts fram i detta kapitel och som saknar sarskild
hanvisning, se respektive instruments avsnitt i kapitel fyra.
212 Jfr avsnitt 3.2.2.
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tidpunkter respektive snabbt anpassas efter forandrade miljéforhallanden.
Kravet om snabb anpassning genererar krav pa att regleringen skapar
tillrackliga mojligheter att fordndra insatser efter att de inletts. Detta kan
t.ex. innebara att befogenheter att forandra och anpassa insatser finns pa
lokal niva. Ett annat satt som regleringen kan tillgodose kravet pa snabb
anpassning &r att atgarder inom instrumenten uppstaller tillrackliga
skotselkrav vilka kontinuerligt kan anpassas. Gallande val av tidpunkt for
insatser ar det olika fran fall till fall vilka behov som finns.2”® I instrumenten
undersoks om det dverhuvudtaget tagits hansyn till att val av tidpunkt kan
vara av relevans for atgarders genomforande.

Det &r enklare att undersoka hur instrumenten forhaller sig till
tidsmassiga skalor &n rumsliga skalor eftersom instrumentens tidsramar i
huvudsak &r tydligt fastlagda och ofta gemensamma for instrumenten i sin
helhet. Det medfor att den foljande analysen ar kortare dn analysen av

instrumentens rumsliga skalor i féregaende kapitel.

6.2 Tvarvillkor

6.2.1 Langsiktighet

Gallande tvarvillkorens langsiktighet stalls forst fragan om effekter for
biologisk mangfald uppnas for den tidsperiod som tvérvillkor genomfors.
Darefter utreds hur atgarder kan 6verga i nya atgarder.

Insatsernas tidsperioder - ettariga eller permanenta krav?

Eftersom ersattning fran direktstoden beviljas per ar, maste tvarvillkoren
uppfyllas for varje ar. Det gor att aktiva atgarder bade inom de foreskrivna
verksamhetskraven (SMR) och i relation till GAEC nr 7 maste utformas sa
att de kan vidtas pa arsbasis. Kraven ska uppfyllas under hela aret vilket
framgar bl.a. av att sanktioner kan utga om tvarvillkoren inte uppratthalls

under det kalenderar som stod utgatt for. Vidare ar direktstodet, som &r en

273 Jfr avsnitt 3.2.3.
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form av inkomststod, utformat sa att jordbrukare kan ansoka om det i fler &n
ett ar.2’* Darmed behdver atgarderna i praktiken i stor utstrackning uppfyllas
permanent. En brist ar dock att de ettariga stoden gor att det riskerar att
uppsta luckor for de marker som stod inte soks for varje ar. Utan att studera
mer ingaende vilken tid det tar for olika typer av atgarder att generera
effekter for biologisk mangfald kommer dock tvérvillkoren i manga fall
uppfyllas ar efter ar, och pa sa vis &r deras langsiktighet framst begransad av

om de forandras mellan CAP:s genomforandeperioder.
7-ars cyklerna ar svara att utvardera

Nasta fraga blir darmed hur férandringar mellan de olika CAP, vilka
spanner dver sju ar, hanteras. Det ar svart att veta hur tvarvillkoren kommer
att hanteras i CAP efter 2020. Historiskt har bade de foreskrivna
verksamhetskraven (SMR) och GAEC-normerna forandrats vasentligt
mellan olika CAP.2" Vissa delar av tvarvillkoren som har ansetts medféra
positiva effekter for biologisk mangfald har tagits bort i forhallande till CAP
fore 2014. Eftersom SMR nr 2 och 3 och GAEC nr 7 ar fokuserade pa
kontinuerliga krav ar deras vérde beroende av att de uppratthalls fortgaende.
Tidigare nar CAP omforhandlats i sin helhet har det inneburit att instrument
forandras. Tvarvillkoren har i huvudsak utformats for att skapa ytterligare
incitament for jordbrukare att uppratthalla lagkraven. Att ett krav forsvinner
fran tvarvillkoren innebdr att det kravet inte langre stélls som villkor for en
jordbrukares direktstod. Det innebar dock inte att det underliggande
lagkravet till det borttagna tvarvillkoret upphor att galla. En mojlighet for att
mer sannolikt uppna bibehallna effekter for biologisk mangfald dver tid,
vore att istallet for att fokusera pa tvarvillkor fokusera pa genomdrivandet
av de faktiska lagkraven. Aven om innehdllet i alla typer av rattsakter
riskerar att inte uppratthallas 6ver tid, kan tvarvillkorens innehall generellt
anses vara mindre bestandiga &n EU:s miljodirektiv eftersom CAP alltid

revideras efter sju ar.

274 Detta framgar t.ex. genom det komplicerade systemet med fordelning av stodrattigheter i
grundstddet. Avsnitt 3, Kapitel 1, Avdelning Il direktstodsférordningen.

215 Jamfor t.ex. Bilaga 11, Radets forordning (EG) nr 73/2009 med Bilaga Il
finansieringsforordningen.
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6.2.2 Tidpunkter for och snabb anpassning av

atgarder

Forst utreds om tvarvillkoren mojliggor snabb anpassning utifran andrade
miljoférhallanden och sedan om det i tvarvillkoren tagits hansyn till behovet

av att insatser genomfors vid lampliga tidpunkter.
SMR lattare att snabbt anpassa an GAEC

Att tvarvillkoren ska uppfyllas fran ar till ar gor att det finns en teoretisk
mojlighet att mellan aren revidera vilka faktiska krav som stalls for att de
mer generella kraven i tvarvillkoren ska anses uppfyllda. Det finns dock
ingen mekanism som kraver att férandringar i miljon ska studeras eller
paverka tvarvillkorens innehall. Det ar ocksa, pa grund av att kraven ska
vara lika for alla jordbrukare, svart att forandra de krav som stalls inom ett
och samma ar. Att vilka krav som stalls maste faststéllas i relation till ett
arligt stod gor att behov av snabba anpassningar kan vara svara att
sékerstalla.

Dock kan SMR nr 2 och 3, vilkas innehall &r évergripande
formulerat, i medlemsstaters implementering inkludera kontinuerliga
skotselkrav vilka kan utformas pa ett sddant satt att de maste anpassas
utifran de for tillfallet radande miljoforhallandena. Eftersom kraven i SMR
nr 2 och 3 &r utformade for att "nédvéandiga” atgirder ska vidtas — finns
direkt i ordalydelsen av dessa i princip ett krav pa anpassning i forhallande
till andrade miljoforhallanden.

Daremot &r det svarare att snabbt anpassa kraven i GAEC nr 7.
Principiellt verkar det inte finnas nagra begransningar for medlemsstaten att
andra sina upprattade GAEC-standarder utifran att forandrade
miljéférhallanden rader, och moéjligheten finns att beslut om detta tas pa
regional niva vilket mojligen skulle kunna gora besluten snabbare. Eftersom
GAEC nr 7 innehaller mer konkret utformade krav, t.ex. om bibehallande av
landskapselement, och inga ytterligare krav far tillfogas GAEC ar det dock,
aven om forandringar i teorin skulle kunna genomforas relativt snabbt,

tveksamt hur stora anpassningar som kan genomforas.
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Vissa insatser kan anpassas till ekosystemets processer

I GAEC nr 7 finns ett specifikt forbud mot att klippa buskar och trad under
faglars hacknings- och uppfddningsperiod. Detta ar ett exempel pa ett
forbud som forhaller sig till ekosystemets tidsméssiga processer. De andra
delarna av GAEC nr 7 har inte anpassats pa ett sadant satt. Ifraga om de mer
generellt utformade SMR nr 2 och 3 finns mojlighet att stalla krav som &r
anpassade till relevanta tidsperioder. Det ar dock upp till den aktuella

medlemsstaten att stalla sadana krav.
6.2.3 Sammanfattning

Sammanfattningsvis kan géllande tvarvillkorens langsiktighet konstateras
att deras krav, genom att jordbrukare tar del av stod ar efter ar, ar
bestandiga. Pa grund av benagenheten att forandra instrumenten i CAP vart
sjunde ar &r de dock inte mer permanent bestandiga, pa det satt som
lagkraven som de bygger pa visat sig vara. Det vore ur detta hanseende
alltsa battre att faktiskt genomdriva art- och habitatdirektivets respektive
fageldirektivets artiklar istallet for SMR nr 2 och 3.

Utifran en kort tidsskala innehaller tvarvillkoren inga sérskilda
mekanismer for att snabbt kunna anpassas, men vad géller SMR nr 2 och 3
finns pa grund av deras flexibla utformning mojligheter for medlemsstaterna
att se till att atgarder snabbt kan anpassas till forandrade miljéforhallanden.

Bade SMR nr 2 och 3 och GAEC nr 7 innehaller element vilka
kan anpassas utifran att olika atgéarder kan ha olika effekt under olika
tidpunkter av ekosystemens processer. Utéver forbudet mot att klippa
buskar och trad under faglars hacknings- och uppfodningsperioder tycks
dock inte kraven ha utformats med detta behov i atanke utan mojligheten till
val av tidpunkter for insatser beror snarare pa den generella flexibilitet som

medlemsstaterna har i implementeringen av tvarvillkoren.
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6.3 Diversifiering av grodor

Kravet om diversifiering ar en omarbetning av ett tidigare foreslaget krav att
odla i en vaxtfoljd. Huvudskalet till att kravet om att rotera grodor i en sa
kallad véaxtfoljd inte inférdes &r problematiken med att direktstodet ar ett
arligt stod och att rotation av grodor, som maste ske i ett langre
tidsperspektiv, darfor inte kan kontrolleras innan det ettariga stodet
utbetalas.?’® Detta ar darfor ett tydligt exempel pa hur ett helt instrument
misslyckats pa grund av att det anpassats till att kunna genomforas inom
ramen for ett arligt stod, istallet for att anpassas till lampliga tidsmassiga
skalor for forvaltning av biologisk mangfald. I forberedelserna till CAP efter
2020 pagar diskussioner om hur krav om rotation av grédor trots allt ska

kunna inforas.2”’

6.4 Ekologiska fokusarealer

6.4.1 Langsiktighet

Vad géller tidsperioder for de ekologiska fokusarealerna utgar de i likhet
med tvarvillkoren, fran arliga stod. Det resonemang som forts avseende
tvarvillkorens langsiktighet ar darfor tillampligt dven pa de ekologiska
fokusarealerna.?’® Utover det finns det dock fragor rérande langsiktighet

som géller specifikt for de ekologiska fokusarealerna.
Svart att uppratthalla langsiktighet pa grund av flexibilitet

Eftersom kravet om ekologiska fokusarealer bestar i att kontinuerligt bevara
mark i ett visst skick ar problematiken med att stodet ar arligt inte lika stort
som géllande hur kravet om diversifiering av grédor har utformats.?’® D&

kravet ar utformat for att en viss andel av marken ska besta av ekologiska

276 Hart, Baldock och Buckwell, “Learning the lessons of the Greening of the CAP, a report
for the UK Land Use Policy Group in collaboration with the European Nature Conservation
Agencies Network™, s. 5.

217 Europeiska kommissionen, Future of the common agricultural policy.

278 Se avsnitt 6.2.1.

219 Se avsnitt 6.3.
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fokusarealer finns, trots att kravet ar kontinuerligt over tid, inga hinder att
byta plats pa var EFA-kravet uppfylls eller att byta typ av ekologisk
fokusareal sa lange fem procents-kravet standigt uppfylls. Denna tillatelse
for jordbrukaren att fritt andra omraden for och typer av ekologiska
fokusarealer kan innebara att uppnadda effekter for biologisk mangfald inte
bibehalls éver tid, &ven om EFA-kravet fortgar.

Permanent grasmark-definitionen missgynnar langsiktiga EFA

Ifraga om omraden som anvands till de ekologiska fokusarealerna
“buffertremsor” och ”mark i trada” finns risken att dessa efter fem ar
overgar till att definieras som ”permanent grismark”. D4 kan de inte ldngre
raknas som ekologiska fokusarealer. Detta har gjort att det finns ett
incitament for att efter fem ar, inte behalla dessa ekologiska fokusarealer pa
samma plats aven om det fran biologisk mangfald-synpunkt skulle ha varit

vardefullt att bevara marken i denna typ av markanvéndning. 2

6.4.2 Tidpunkter for och snabb anpassning av

atgarder

Rorande behovet av snabb anpassning av atgarder finns det mojligheter for
jordbrukare att byta vilken typ av ekologisk fokusareal som tillampas pa en
gard, eller att andra vilken plats den tillampas pa, mot bakgrund av &dndrade
miljoforhallanden. Det finns dock inget som tvingar en jordbrukare att gora
sadana forandringar. Medlemsstaterna har dven maéjlighet att, om de inser att
en specifik typ av ekologisk fokusareal inte har nagon effekt, t.ex. pa grund
av andrade miljoforhallanden, vilja att inte tillata den typen av EFA alls pa
nationell niva.

Ett problem med de ekologiska fokusarealerna &r att kravet
inte innefattar nagra skotselkrav vilket gor att EFA blir statiska och inte
anpassas till andrade miljoforhallanden. Eftersom de ekologiska

fokusarealerna genomfors under hela tidsperioden for stodet och saknar

280 pe’er m.fl., “Adding Some Green to the Greening: Improving the EU’s Ecological Focus
Areas for Biodiversity and Farmers”, s. 526.
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skotselkrav kan de inte heller anpassas till att genomforas vid specifika
tidpunkter som forhaller sig till ekosystemets tidsmassiga processer.

6.4.3 Sammanfattning

Ovanstaende genomgang kan sammanfattas i att de ekologiska
fokusarealerna inte ar anpassade varken for centrala langsiktiga eller
kortsiktiga skalor. Pa grund av flexibiliteten i hur EFA-kravet kan
genomforas riskerar langsiktiga effekter att inte uppréatthallas. Detta
forstarks sarskilt i fraga om ekologiska fokusarealer av typerna
buffertremsor och mark i trada. Da dessa behalls 6ver flera ar riskerar de att
overga i permanent grasmark vilket medfor att erséttningen for dessa marker
gar forlorad. Darmed skapas ett incitament for att inte behalla dessa typer av
ekologiska fokusarealer pa sikt.

Aven om det for jordbrukare finns mojlighet att anpassa
ekologiska fokusarealer genom att byta plats pa dem respektive att byta
typer av ekologiska fokusarealer kan EFA-kravet inte anses vélanpassat till
de behov av val av tidpunkter for, respektive snabb anpassning av, atgarder
som ar viktiga i ett kortsiktigt perspektiv. Detta beror bl.a. pa att det inte
finns nagra skotselkrav for de marker som omfattas av ekologiska

fokusarealer.

6.5 Atgarden for miljo- och klimatvanligt

jordbruk (miljoersattningar)

6.5.1 Langsiktighet

Miljoersattningsprojekt omfattar vanligen fem till sju ars ataganden, med
mojlighet till forlangning av projekten. Utifran behovet av langsiktighet &r
det positivt att det finns en mojlighet till langre ataganden. Riskerna ifraga
om langsiktighet ligger istallet framforallt vid projektens slut. Efter
insatsens slut kan ett nytt liknande projekt genomforas pa samma plats men

pa grund av att ett nytt projekt aterigen bygger pa jordbrukarens frivillighet
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finns risker att de resultat som uppnatts inte bibehalls efter att det inledande
projektet avslutats.

6.5.2 Tidpunkter for och snabb anpassning av

atgarder

| forhallande till snabbhet for forandringar finns stora méjligheter till att ta
hansyn till sadant i utformningen av projekten pa grund av de fa kraven i
miljoersattningssystemet. Exempelvis finns mojligheter att fora in olika
typer av skotselkrav i projekten. Det gar ocksa att stélla krav pa att insatser
genomfors vid tidpunkter som lampar sig utifran ekosystemets egna
processer. Nar ataganden ingatts uppstar ett avtalsforhallande mellan
myndigheten och jordbrukaren. Mojligheterna for medlemsstaten att efter
avtalets ingaende forandra projektet mot bakgrund av forandrade
miljoforhallanden beror darfor av vilket utrymme som finns i avtalets
utformning, eller om den aktuella jordbrukaren ar villig att forandra avtalet.
Samtidigt gor typen av ersattning i projekten — att jordbrukaren far
ersattning i forhallande till inkomstbortfall och merkostnader — att
flexibiliteten for de insatser som projekten innehaller borde vara mindre &n
om ersattning hade utgatt for uppnadda resultat for biologisk mangfald. Med
en resultatbaserad ersattning hade ndmligen insatserna per definition behovt
anpassas till anpassas till tidpunkter fér ekosystemets processer och behovt
ta hansyn till andrade miljoforhallanden eftersom detta hade kréavts for att

uppna resultat for den biologiska mangfalden.
6.5.3 Sammanfattning

Sammanfattningsvis ar regelverket utformat sa att projekten i princip kan
uppratthallas pa lang sikt, men eftersom projekten ar frivilliga for
jordbrukare att delta i riskerar effekterna av projekten att inte uppratthallas
Over tid. Ur ett kortsiktigt perspektiv finns en flexibilitet i
miljoersattningarna som gor att de gar att anpassa bade till snabba
forandringar och att deras atgarder kan genomforas i tidpunkter som

forhaller sig till ekosystemens processer. Om sadana anpassningar
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genomfors beror pa de specifika projektens utformning.
Miljoersattningarnas tillatna ersattningsformer ar dock inte optimala for

sadana anpassningar.
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/ Sammanfattning och slutsats

| de foregaende kapitlen har undersokts om de instrument som sérskilt &ar
inriktade pa bevarandet av biologisk mangfald i det framsta regelverket for
jordbruk inom EU, CAP, teoretiskt mojliggor att nagra av de principer som
ar centrala for bevarande av biologisk mangfald uppnas. I det har kapitlet
sammanfattas undersdkningen av hur delar av tvérvillkoren, de ekologiska
fokusarealerna, diversifiering av grodor (i viss man) och miljoersattningarna
forhaller sig till lampliga rumsliga och tidsmassiga skalor for att forvalta
biologisk mangfald. Darefter presenteras undersékningens slutsatser.

7.1 Instrumentens rumsliga skalor

Instrumenten bor forhalla sig till en gardsniva, en landskapsniva och en mer
overgripande niva. Gallande relationen mellan gards- och landskapsnivaerna
utgar instrumenten sammantaget huvudsakligen fran gardsnivan snarare an
landskapsnivan. De hoga trosklar som finns for att genomfora atgarder pa
landskapsniva har i alldeles for 1dg grad hanterats genom instrumentens
utformning. Dock finns det, med vissa begransningar sasom t.ex.
tvarvillkorens generella utformning respektive kravet om att 50 procent av
de ekologiska fokusarealerna maste genomforas pa varje gard och att manga
gardar helt ar undantagna fran kraven om ekologiska fokusarealer,
mojligheter for medlemsstater sjélva att anpassa atgarderna till
landskapsnivan.

Gallande den mer 6vergripande skalan sa kan konstateras att
instrumenten gemensamt, trots att tvarvillkoren och EFA formulerats som
grundlaggande krav, innehaller fa krav som i praktiken galler pa alla platser.
Darfor uppnas inte en heltdckande grundlaggande miniminiva for den
biologiska mangfalden for de gardar som tar del av stod genom CAP.

Analysen visar ocksa att medlemsstaterna éverlag har stora
friheter i sin implementering av instrumenten i CAP. | viss man ar dock

kraven i tvarvillkoren (t.ex. genom att regionala standarder begransas av
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innehallet i GAEC nr 7) och kraven i de ekologiska fokusarealerna (t.ex.
kravet om att fem procent av en gard som tar del av forgroningsstods mark
ska omfattas av ekologiska fokusarealer och kravet om att 50 procent av
ekologiska fokusarealer genomfors pa varje gard) begransande i méjligheten
for medlemsstaterna att anpassa kraven till olika geografiska kontexter.
Aven miljoersattningsprojekten dr svara att anpassa platsspecifikt bl.a. pa
grund av utformningen av ersattningssystemet. Utéver dessa begransningar
medfor den stora friheten for medlemsstater visserligen mojligheter till en
évergripande planering. Pa grund av att instrumenten ofta har en bristande
precision mot biologisk mangfald (ett exempel &r de ekologiska
fokusarealernas viktningsfaktorer) medfér dock medlemsstaternas utrymme
framforallt en stor risk for att atgarderna for biologisk mangfald inte blir

effektiva.

7.2 Instrumentens tidsmassiga skalor

Instrumenten bor forhalla sig till bade langsiktiga och kortsiktiga tidsskalor.
Utifran en Kkort tidsskala finns 6verlag inte, i de olika respektive
instrumenten, nagra sérskilda mekanismer for att atgarder ska kunna
anpassas till forandrade miljoforhallanden. Det saknas vidare mekanismer
som sakerstaller att atgarder genomfors vid tidpunkter som forhaller sig till
ekosystemets egna processer. Ett undantag ar det specifika kravet om
anpassning till faglars hacknings- och uppfodningsperioder i GAEC nr 7. De
instrument som trots det gar att anpassa till dessa korta tidsskalor &r de
instrument som dverlag &r flexibla: SMR nr 2 och 3 och miljoersattningarna.
Att sadana anpassningar sker ar aterigen beroende av att medlemsstater ser
ett sadant varde.

Vad galler att uppna och bibehalla effekter pa lang sikt sa
finns framforallt en problematik med hur kravet om diversifiering av grodor
respektive ekologiska fokusarealer ar utformat. Aven inom ramen for
tidsperioden for genomforandet av dessa atgarder kan positiva effekter for
biologisk mangfald ga forlorade. VVad géller diversifiering av grodor beror

det pa att hela atgarden ar utformad for att passa in i ramarna for krav till ett
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arligt stod istallet for att fa effekt for biologisk mangfald. Vad géller
ekologiska fokusarealer beror det pa att det inte finns ndgon mekanism som
hindrar en jordbrukare for att byta ut dessa i de fall denne har genomfort
sadana ekologiska fokusarealer som har effekt for biologisk mangfald.
Betraffande tvarvillkoren och miljGersattningarna finns de
stora riskerna istéllet i glappet mellan atgardernas genomforande. Eftersom
tvarvillkoren utgar fran miljodirektiv, vilka forandras i lagre utstrackning én
innehallet i tvarvillkoren, sa skulle ett fokus pa att faktiskt genomdriva
dessa inom deras egna ramverk istallet for i tvarvillkoren starka
langsiktigheten. Miljoersattningar tar stérre hansyn till en nagot langre

tidsskala, men begransas av att sadana projekt ar helt frivilliga.

7.3 Slutsats

| avsnitt 4.1.4 framkom att kommissionen ansett det vara upp till
medlemsstaterna att utnyttja de mojligheter som instrumenten for biologisk
mangfald i CAP ger for att uppfylla malséttningarna i EU:s strategi for
biologisk mangfald. Utredningen av instrumenten visar att i forhallande till
rumsliga och tidsméssig skalor, sa stammer i manga fall detta pastaende:
medlemsstaterna har, dock med vissa begrénsningar, stora mojligheter att i
sin implementering av instrumenten se till att dessa forhaller sig till
ldmpliga rumsliga och tidsmassiga skalor. Samtidigt framtrader en annan
bild. Det faktum att det finns stora méjligheter med implementeringen, att
systemet innehaller ett stort matt av flexibilitet for medlemsstaterna, kan
dven ses som att EU i fraga om lampliga skalor lampat éver problematiken
med biologisk mangfald i jordbruket pa medlemsstaterna. Flexibiliteten &r
bred och missriktad i férhallande till den flexibilitet som skulle kravas for
att uppna en forvaltning pa lampliga skalor. Om medlemsstaterna inte gor
sitt yttersta i alla avseenden for att implementera i grunden icke-preciserade
instrument pa komplicerade, dyra och administrativt kravande satt, sa
kommer instrumenten inte att vara anpassade till lampliga skalor for
forvaltning av biologisk mangfald. Detta ar sarskilt orovackande eftersom

analysen ar fokuserad till de instrument som har en inriktning mot biologisk
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mangfald — och inte beaktar 6vriga delar av CAP vilken kan anses ga i
motsatt riktning.

Sammantaget kan genom analysen konstateras att det pa en
principiell niva finns avsevarda hinder for att genom de respektive
instrumenten uppna en forvaltning i lampliga skalor som en del i att bevara

den biologiska mangfalden i jordbrukslandskapet.

7.4 Slutord

Genom att studera avgransningarna av atgarder for biologisk mangfald i
tidsmassiga och rumsliga skalor synliggors problematiken med att fora in
atgarder for biologisk mangfald i ett regelverk som ar utformat for andra
syften — syften som i sjélva verket motverkar biologisk mangfald. Aven de
delar i CAP som specifikt ska syfta till att uppna effekter for biologisk
mangfald paverkas av det ramverk de befinner sig i. Ovan har konstaterats
att det visserligen finns majligheter att implementera instrumenten pa ett
satt som i relativt stor utstrackning tar hansyn till lampliga skalor for
forvaltning av biologisk mangfald for de medlemsstater som har en sadan
vilja. Det finns ocksa mojligheter att i revideringen av CAP for dess
nastkommande period gora forandringar i de befintliga instrumenten, t.ex.
genom att skapa béttre incitament for koordinerade insatser mellan gardar,
eller genom att ersatta kravet om diversifiering av grédor med ett krav om
rotation av grodor i en vaxtfoljd. Sadana forandringar skulle kunna ha
positiva effekter. Den huvudsakliga problematiken med att CAP i sin
grundstruktur forhaller sig till andra skalor an de som kravs for biologisk
mangfald skulle dock kvarsta. En verklig integrering mellan biologisk
mangfald, andra ekosystemtjanster och matproduktion kraver ett regelverk

som i grunden beaktar dessa intressen gemensamt.
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