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Forord

Naturbetesmarker dr sedan lang tid en del av det svenska kulturland-
skapet och ar med sitt varierade vaxt- och djurliv viktiga for att bevara
den biologiska méngfalden. Att skota naturbetesmarker innebar en
merkostnad, sa for att bevara markerna ges EU-stod till lantbrukare. De
krav som stalls for skotseln av naturbetesmarkerna kan manga ganger
vara svara att mota i den redan komplexa och lokalt anpassade verk-
samhet det innebar att driva ett lantbruk.

I denna rapport analyseras hur lantbrukare uppfattar att reglerna som
styr ersattningssystemet for bevarande av naturbetesmarker inom EU:s
gemensamma jordbrukspolitik fungerar pa den enskilda garden. Reg-
ler som upplevs som onddiga, svara att implementera, eller som mot-
verkar andra varden an att bevara naturbetesmarker riskerar att
minska lantbrukarens vilja att ta del av stoden och halla sina marker

oppna.

Fredrik Wilhelmsson Staffan Waldo
Lunds universitet Sveriges Lantbruksuniversitet

Lund, januari 2022
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Sammanfattning

Naturbetesmarker ar viktiga for bevarandet av den biologiska mangtal-
den i Sverige. De kan bidra till minskad klimatpaverkan, ar en kalla till
foder for betesdjur, samt ar en del av kulturarvet. Behovet for bevaran-
det av naturbetesmarker ar en prioriterad politisk fraga, och betonas
bland annat i Sveriges Miljomal, och i EU:s gemensamma jordbrukspo-
litik (GJP) och den tillhorande svenska Strategiska Planen (SP).

Genom skotsel och aterskapandet av naturbetesmarker kan lantbrukare
bidra med miljonytta, men marknaden betalar inte fullt ut for miljonyt-
tan. Inom GJP ersitts lantbrukare for frivilliga ataganden att bevara
och/eller restaurera naturbetesmarker men ett sadant atagande innebar
att lantbrukaren maste folja extra regelverk. Villkoren i dessa regelverk
kan uppfattas som komplexa och kravande att uppfylla. Lantbrukarnas
installning till ett styrmedel ar viktigt for sannolikheten att de ska ge-
nomfora frivilliga atgarder. Om lantbrukare valjer att inte ansluta sig till
stodsystemen, och darmed inte fOljer de extra regelkraven, finns risken
att miljomalen inte uppnas. SP 2023-2027 har en hog ambition att locka
lantbrukare att skota naturbetesmark, bade genom att forenkla och for-
tydliga reglerna, samt underlédtta den administrativa bordan.

Denna rapport syftar till att undersoka samspelet mellan reglerna kring
ersdttningssystemet for bevarande av naturbetesmarker i GJP, och jord-
bruksverksamheten och produktionsprocesser pa gardsniva. Undersok-
ningen kommer att belysa hur skotseln av naturbetesmarker paverkas
av potentiella brister i regelverket, lantbrukarnas upplevelser av regel-
verken samt hur forandringar i GJP 2023-2027 férvantas paverka fram-
over.

I rapporten analyseras regelverket utifran lantbrukarnas uppfattning
om regelkrav, ekonomiska incitament, kontroll och sanktioner vid bris-
ter, for att pa ett systematiskt satt belysa: i) hur GJPs regelverk ar kopp-
lat till stod for skotsel av naturbetesmarker, och ii) hur regelverket sam-
spelar med produktions- och beslutsprocesser pa gardsniva. Analysen



baseras pa en litteraturgenomgang samt djupintervjuer med lantbru-
kare och en analys av policydokument.

Resultaten visar att ekonomiska ersattningar ar viktiga for att lantbru-
kare ska fa tackning fOr sina kostnader for att skota naturbetesmarkerna,
men att det ocksa dr manga andra faktorer som har en stor paverkan pa
lantbrukarnas beslut att ansluta sig till atgarden och ata sig skotselkra-
ven. Det framgar att lantbrukarna ar relativt néjda med stodsystemet
och anser att det i stort sett fungerar bra, dock finns det forbattringsom-
raden som skulle kunna ¢ka effektiviteten och anslutningsgraden.

Forbud mot tillskottsutfodring pa marker med sarskilda varden kan
skapa problem med undernarda djur, och en konflikt kan darfor uppsta
mellan djurskyddslagar och stodvillkoren. Forbudet gallande tillskotts-
utfodring paverkar dven gardens ekonomi negativt, da djurens tillvaxt
och produktivitet forsamras. Forbudet mot tillskottsutfodring finns for
att skydda de magra naturbetesmarkerna fran extra naringstillforsel,
som kan leda till att invasiva arter sprider sig och rubbar den biologiska
balansen.

Dagens regleringar kring betessasong och betestryck skapar missupp-
fattningar och oklarheter kring hur mycket djuren maste vara ute pa be-
tesmarkerna och hur precisa reglerna kring betessasongen ar. Det finns
aven oklarheter kring om man far flytta djuren mellan naturbeten och
andra typer av beten under sdasongen. Lantbrukarna uppfattar regle-
ringarna som strikta och problematiska da djuren maste vara ute pa be-
tena under vissa datum som inte alltid passar de lokala forhallandena.

Angdende regleringar for att motverka igenvaxning och att halla land-
skapet oppet upplever lantbrukarna att det finns en samsyn med myn-
digheterna, att detta ar bra f6r markerna och bor framjas. Dock finns det
olika syn pa vad som menas med igenvaxning och hur mycket trad och
buskar som bor fa finnas kvar pa betesmarkerna, och hur man bast fram-
jar foryngring utan att det leder till igenvaxning. Lantbrukarna ser aven
trdd och buskar som skydd for sina djur. P4 varma dagar ger de skugga
och andra dagar ger det vindskydd. Det framgar dven att lantbrukarna



uppskattar sina marker och vill bevara inte bara naturvarden, utan dven
kulturvarden. Har finns det de som upplever att for stora ingrepp i mar-
kerna kommer att leda till en forsamring i landskapet, och darfor valjer
att halla vissa delar av sina beten utanfor stodsystemet. Fragor kring bi-
ologisk méangfald och artrikedom lyfts bade i samband med tillskottsut-
fodring, betessdsong och regleringar kopplat till att motverka igenvax-
ning. Har framgar det att myndigheternas definition av biologisk mang-
fald inte alltid stimmer 6verens med lantbrukarnas definition. Detta le-
der i vissa fall till att lantbrukarna uppfattar regleringarna som kontra-
produktiva, och att de motverkar malen om en forbattrad biologisk
mangfald. Aven i dessa fall kan lantbrukaren vilja att inte ansluta all sin
betesmark till stodsystemet.

I de policydokument som granskas framkommer det att det sker en for-
andring i stodsystemet 2023 som leder till att individuella atgardsplaner
for marker med sdrskilda varden forsvinner, och ersatts med generella
villkor som ar lika for alla som skoter marker med samma markklassifi-
cering. Denna forandring gors for att underldtta och minska komplexi-
teten i regelverken, nar alla lantbrukare far samma skotselvillkor. Dock
riskerar forandringen att ses som negativ av lantbrukarna, da den leder
till mindre anpassning till gardsspecifika forhallanden.

I SP 2023-2027 gors en satsning pa kompetensutveckling avseende na-
turbetesmarker med sarskilda varden. Denna satsning gor det mojligt
att fa stod for kurser, radgivning och kunskapsutbyte (kommissionens
forordning, EU, 2022:1826, se tabell 4). Det finns en férhoppning om att
denna satsning ska leda till ett battre samarbete mellan lantbrukare,
kontrollanter och myndigheter. Lantbrukarna uppger att det finns en
oro, kopplat till kontrollsituationerna, dar myndighetspersonal besoker
naturbetesmarkerna och kontrollerar att skotseln sker enligt regelver-
ken. Oppna dialoger och transparanta processer kan skapa en kénsla av
fortroende och samarbete som 6kar fortroendet och tilliten mellan lant-
brukare och kontrollanter vilket kan minska kanslorna av oro hos lant-
brukarna och 0ka deras bendgenhet att ata sig frivilliga dtaganden for
bevarande av naturbetesmark.



Lantbrukarnas upplevelser och uppfattningar av myndighetskrav spe-
lar en avgorande roll for att forma deras engagemang i naturvard. Dar-
for bor anstrangningar goras for att anpassa regelverk med malsattning-
arna att undvika motstridiga regelkrav, minska risken for missforstand
och oklarheter, samt sakerstalla att regelverken ar i samspel med den
praktiska jordbruksverksamheten, samtidigt som miljomalen fortfa-
rande uppfylls.
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Summary

Semi-natural pastures play a critical role in fostering favourable condi-
tions for wildlife, plant species, and crop pollination. They contribute to
mitigating climate change through carbon sequestration, ensuring ac-
cess to clean water, and serving as a vital source of fodder for grazing
animals. The importance of conserving semi-natural pastures has be-
come a prominent political focus in today's context as outlined by Swe-
den's Environmental Objectives, the goals for nature restoration and cli-
mate neutrality under the European Union (EU) (European Commission
2020), and within the EU's Common Agricultural Policy (CAP) and the
corresponding Swedish strategic plan (SP).

Enabling farmers to engage in the management and restoration of semi-
natural pastures is crucial for achieving environmental benefits. Creat-
ing favourable conditions for these agricultural activities is essential,
and the CAP provides financial support for farmers who commit to con-
serving and restoring the natural and cultural values of semi-natural
pastures. However, complying with the additional regulatory require-
ments associated with these commitments can be perceived as complex
and demanding. The attitudes of farmers towards these policy instru-
ments are important in determining their likelihood of participation in
voluntary actions. If farmers choose not to participate in the support
systems and fail to comply with the regulatory requirements, there is a
risk that environmental goals will not be achieved. In the strategic plan
for 2023-2027, there is a high ambition to attract farmers to manage semi-
natural pastures by simplifying and clarifying the regulatory require-
ments, as well as reducing the administrative burden for support recip-
ients.

The objective of this report is to examine the relationship between the
CAP regulations on the management of semi-natural pastures, and ag-
ricultural activities and production processes at the farm level. The
study will shed light on the impact of insufficient regulations on the
management of semi-natural pastures, farmers' experiences with these
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regulations, and how the anticipated changes in the CAP for the period
2023-2027 are expected to influence this dynamic in the future.

The report employs a systematic framework consisting of four regula-
tory elements (regulatory requirements, economic incentive, controls,
and sanctions) to analyse farmers' perceptions of the CAP regulations
for the management of semi-natural pastures, and how these regula-
tions interact with production and decision-making processes at the
farm level. A qualitative text analysis is used on a combined data set
consisting of a literature review focusing on national studies that iden-
tify challenges in complying with the CAP regulations for the manage-
ment of semi-natural pastures, in-depth interviews with farmers and ag-
ricultural advisors, and a collection of policy documents regulating the
management of semi-natural pastures from 2023.

The findings reveal that financial support is crucial for farmers to afford
the management of semi-natural pastures. However, there are other sig-
nificant factors that influence farmers' decisions to participate in the
support system and comply with the regulatory requirements. While
farmers generally express satisfaction with the support system and its
overall effectiveness, there are areas that require serious attention for
improvement.

One such issue is the prohibition of supplementary feeding on lands
with special values, which leads to problems with undernourished ani-
mals and creates a conflict between animal welfare laws and regulations
for semi-natural pastures. This prohibition also negatively impacts the
farm's economy, as it hinders the growth and productivity of animals.
Supplementary feeding is prohibited on pastures with special values to
protect the land from fertilization, which could lead to a disturbance in
the biological balance that the regulation aims to protect. Additionally,
regulations related to grazing season and grazing pressure need further
examination and adjustment to ensure effective management of semi-
natural pastures.

12



Farmers state that the regulations regarding counteracting the over-
growth of pastures is important to keep the land open, but that the reg-
ulation needs to give room for rejuvenation of vegetation. It is clear that
the farmers and authorities don’t always have the same view on how to
interpret the regulation, and how much trees and bushes are to be left
on the pastures. When farmers perceive the intervention to be interfer-
ing too much with the pasture, and have a negative impact on cultural
and/or natural values the farmers might choose not to include their land
in the support system.

The interviewed farmers state that there is an anxiety linked to the con-
trol situations, where government personnel visit the natural pastures
and check that the management takes place according to the manage-
ment plan. If you can increase the trust and feeling of cooperation be-
tween farmers and the inspectors, you can reduce the feelings of worry
among the farmers. In the strategic plan 2023-2027, an investment is
made in competence development about natural pastures with special
values. This investment makes it possible to receive support for courses,
advice and knowledge exchange (Commission regulation, EU,
2022:1826, see table 4). It is hoped that this investment will lead to better
cooperation between farmers, inspectors and authorities, and thereby
reduce the stress and unease the farmers experience.

In the strategic plan 2023-2027 individual action plans for pastures with
special values are replaced with general action plans based on land clas-
sification. This change is made to reduce the complexity of the regula-
tions, when all farmers receive the same management conditions for the
same land classification. However, there is a risk that farmers will per-
ceive this change negatively as it leads to less adaptation to farm-specific
conditions.

The experiences and perceptions of farmers regarding regulatory re-
quirements play a crucial role in shaping their engagement in nature
conservation. Therefore, efforts should be made to adapt the regulation
to reduce contradictory requirements, misunderstandings, and ambigu-
ities, while ensuring that environmental goals are still met.

13
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Inledning

Naturbetesmarker ar avgorande for att skapa battre forutsattningar for
bevarande av vilda djur och vaxter, pollinering av grodor, bidra till
minskade klimatforandringar genom kolinlagring, samt att bidra med
foder till betesdjur (Hauck m.fl. 2014, Eze m.fl. 2018, Bengtsson m.fl.
2019, Sollenberger m.fl. 2019). Vikten av bevarandet av naturbetesmar-
ker betonas inom Sveriges Miljomal (SJV 2023), malen {or naturaterstall-
ning och klimatneutralitet under Europeiska unionens (EU) strategi for
biologisk méangfald 2030 (European Commission 2020), lagstiftningspa-
ketet Fit for 55, och for okad kolinlagring via forbattrad markanvand-
ning och skogsbruk (European Council 2022a). Samtidigt som bevaran-
det och aterstallandet av naturbetesmarker och vidstrackta grasmarker
ar bland de viktigaste atgarderna for att nd malen ovan (Pe'er m.fl. 2022),
ar det fortfarande oklart om sddana marker kommer att finnas kvar. Den
miljovard lantbrukare bidrar med nar de skoter naturbetesmarker inne-
bar kollektiva nyttigheter som behdver kompenseras for att sakerstalla
att denna allménnytta inte gar forlorad.

Lantbrukare kan tillhandahéalla miljonytta genom skapandet, aterstal-
landet och underhallandet av naturbetesmarker. For att stotta sadana
aktiviteter ar det nodvandigt att skapa gynnsamma forhallanden for
lantbrukarna att bedriva verksamheten med naturbete. Inom EU ar den
Gemensamma Jordbruks Politiken (GJP) den viktigaste mekanismen for
detta genom att ge ersittning till lantbrukare for arbete som bevarar och
starker natur- och kulturmiljovarden i naturbetesmarker. Inom GJP kan
lantbrukare ansoka om frivilliga stod for skotsel av naturbetesmarker,
dessa stod kommer dock med motkrav i form av ett tillhorande regel-
verk, som kan uppfattas som komplext (Eksvard och Marquardt 2018,
Nordberg och Asplund 2020, Jamieson och Hessle 2021).Detta leder inte
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sallan till att lantbrukare avstar fran att ansoka om stoden for vissa mar-
ker, vilket leder till att miljomalen riskerar att inte uppnas.

Syftet med studien ar att underscka hur regelverket for skotsel av na-
turbetesmarker paverkar lantbrukarnas produktionsprocesser och de-
ras vilja att skota naturbetesmarkerna. Studien kommer ocksa att belysa
problem som uppstar nar olika regelverk inom GJP ar motstridiga. Slut-
ligen kommer studien att analysera konsekvenserna av forandringar i
regelverket under perioden 2023-2027.
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Interventionslogik och regelverk

Regelverk ar en viktig del av stodsystemen inom GJP. Ibland uppfattar
lantbrukarna att regelverken ar for komplexa och kravande for jord-
bruksverksamheten. Da valjer de att inte ansluta sig till stodsystemen
for att inte behova folja det specifika regelverket.

For att skapa kontroll 6ver regelverken och jordbruksverksamheten i
praktiken behover beslutsfattare kunskap om “vad som éar fel med da-
gens situation” och ”“vad som bor goras at det” (Hysing och Lidskog
2018). Att bygga forstaelse for samspelet mellan regelverken och den
praktiska verksamheten ar ett viktigt steg mot att bygga framgangsrika
regleringar, som kommer att leda till maluppfyllelse.

Figur 1. Ramverk - fran politiska mal och politiska atgarder via
reglering, till uppfyllda politiska mal.

GJP mal . G.JP Regelverk Mal nas eller
° R atgarder ej
®°0
’ Miljostod for «Regelkrav
Biodiversitet skotsel av * Ekonomiska « Jordbrukare
naturbetesmarker incitament ansluter sig till
e Kontroll systemet eller ej

eSanktioner

Figur 1 ger en 6verblick av styrningsprocessen, det vill siga lanken mel-
lan definition av policymal, atgéarder, regelverk och lantbrukarens be-
slut att folja regelverken, som slutligen leder till en framgangsrik policy
(dvs. att malen kan uppnas). Ramverket bygger pa litteraturen om ”sub-
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ventionerad reglering” (Levi-Faur 2011), vanligtvis tillampad for pro-

duktion av kollektiva nyttigheter (t.ex. biologisk méangfald, kulturvarde

och landskapselement). I analysen anvands detta ramverk for att pa ett

systematiskt satt analysera lantbrukarnas uppfattning om hur regelver-

ken (dvs. regelkrav, ekonomiska incitament, kontroll och sanktioner i

GJP:s regelverk kopplade till stod for skotsel av naturbetesmarker) sam-

spelar med de produktionsprocesser och beslutfattande som finns pa

gardsniva.

Regelkrav syftar pa de regler och krav lantbrukaren maste folja
for att fa ta del av GJP:s ekonomiska ersattningar for skotsel
och/eller restaurering av naturbetesmarker.

Ekonomiska incitament avser ekonomiskt intresse av skotseln
av betesmarkerna. Har ligger fokus pa lonsamhet och ersatt-
ningssystemet.

Kontroll avser myndigheternas kontroller av regelefterlevnad,
samt hur lantbrukarna upplever dessa kontroller. Mycket fokus
ligger pa myndighetsutovande och myndigheters bemotande i
samband med kontrollerna.

Sanktioner innebar att lantbrukare som inte foljer reglerna kan
straffas med krav pa att betala tillbaka stoden med ranta for de-
lar av eller hela perioden som de har atagit sig att folja reglerna.

Tabell 1 sammanfattar detaljer om regelkrav, kontroll, och sanktioner

som galler vid ans6kning om stdd och skotsel av naturbetesmarker i

Sverige. En detaljerad version av Tabell 1 finns i Appendix, Tabell Al.
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Tabell 1. Sammanfattning av regelkrav, kontroll och sanktioner
som galler vid ansdkan for stdd och skoétsel av naturbetesmarker
i Sverige

Regelkrav

Beteskraven innebar att natur-betesmarker ska betas
Beteskrav varje ar. Galler for ersattning for allman och sarskild skot-
(SJIVFS2022:28; Jord-  sel. Syftet ar att under vegetationens tillvaxtsasong halla
bruksverket.se) undan invasion arter som hotar tranga undan den unika

floran och faunan man vill bevara.

For naturbetesmarker med séarskilda varden géller férbud
Tillskottsutfodring mot tillskottsutfodring pa betesmark. Som tillskottsutfod-
(SJVFS2022:28) ring raknas extra utfodring pa betesmark. Viss flexibilitet

finns kring starten och slutat av betessdasongen.

Trad och buskar av igenvaxningskaraktar ska hallas borta
under hela dtagandeperioden. Galler for ersattning for
allman och sarskild skotsel. Kravet syftar till att bevara
den biologiska mangfalden pa betesmarker genom att
uppmuntra lantbrukare att behalla sina betesmarker sa
Oppna som mojligt.

Skotsel av uppvaxt av
trad och buskar

(SIVFS 2022:28)

Kontroll av ansdkningar om direktstod och stod for miljéataganden, klimatata-
ganden och andra forvaltningsataganden (EU, 2022:1826, kap 11)

Administrativa kon- Galler for ansokningar/ utbetalningar av stod, ataganden.

troller Ska sakerstalla att: 1) stodvillkor och ataganden uppfylls;
2) atgarder inte finansieras ur nagon annan del av EU:s
budget; 3) ansdkningarna ar fullstandiga och har [amnats
in i ratt tid; 4) ansokningarna stammer 6verens med ata-
ganden

Kontroller pa plats Giller ansdkningar om stod for djur/grundvillkor
Sanktioner (EU, 2022:1826) och avdrag (SJVFS 2022:28)

Anledning till sankt- Stodmottagaren har: i) lamnat oriktiga eller ofullstandiga

ioner uppgifter i sin ansékan om stéd/ utbetalning av stod; ii)
pa ett allvarligt sattbrutit mot de villkor som galler for
stodet; iii) av nagot annat skal beviljats stod felaktigt eller
med for hogt belopp

Om stodmyndigheten konstaterar att en lantbrukare inte
har foljt ett villkor ska myndigheten gora ett avdrag fran
utbetalningen eller hdva atagandet helt eller delvis
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GJP:s betydelse for havd av natur-
betesmarker

3.1 GJP som en mojliggorare for havd av naturbetesmar-
ker

Miljostod till betes- och dangsmarker dr det viktigaste stodet for att vanda
forlusten av biologisk mangfald, forbattra ekosystemtjansterna samt be-
vara vardefulla grasmarker och kulturvarden i jordbrukslandskapet.
Enligt den SP 2023-2027, ska totalt 640 miljoner euro utbetalas under
2023-2029 (Regeringen 2022). Arealen som far stod motsvarar ca 14 % av
Sveriges totala jordbruksmark. I dtgarden delas olika typer av betesmar-
ker och respektive stodformer in i olika klasser utifran markens natur
och kulturvarden samt dess karaktar. Tabell 2 ger en oversiktlig forkla-
ring av de olika typerna av naturbetesmarker och dessas arealer i Sve-
rige ar 2022 (S]V 2022a,b).

Ytterligare frivilliga stod erbjuds inom eco-schemes (ettariga miljostod)
som finansieras av Pelare I, och miljoersattning for restaurering av be-
tesmarker, fran pelare II. Enligt SP 2023-2027 forvantas dven notkreatur-
stod och gardsstodet (fran Pelare 1) bidra till bevarandet av naturbetes-
marker (Regeringen 2022).

Analysen, fokuserar pa regelverk huvudsakligen kopplat till miljostod
till betes- och dngsmarker for: “allméan skotsel” (bete och slatter) och
”sarskild skotsel” (bete, slatter, alvarbete, mosaikbete, bete pa grasfattig
mark, fabodbete och skogsbete).

Anslutning till miljostodet for betesmark ar frivilligt eftersom regelver-
ket ar tvingande forst nar lantbrukaren har anslutit sig (Regeringen
2022). Lantbrukarens instéllning till ett styrmedel &r viktigt for sanno-
likheten att de ska engagera sig i frivilliga atgarder (Thomas m. fl. 2019).
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Tabell 2. Areal av olika typer av naturbetesmarker i Sverige

Betesmark
(379 453 ha)

Slatterdng
(18 186 ha)

Alvarbete
(26 281 ha)

Mosaikbete
(6 931 ha)

Grasfattig mark

(uppgift om
areal- saknas)

Skogshete
(13 539 ha)

Fibodbete
(16 148)
Ospecificerad
betesmark

(5 325 ha)

ar ett jordbruksskifte som inte ar akermark och som skots med
bete, avslagning eller putsning samt ar bevuxet med gras, orter
eller hdavdad ljung som ar dugligt som foder.

ar ett jordbruksskifte som inte ar akermark och som anvands
pa eftersommaren till slatter eller for slatter kompletterat med
efterbete. Slatterdngen ska vara bevuxen med gras, orter eller
havdad ljung som ar dugligt som foder.

ar ett jordbruksskifte som inte ar akermark och som anvands
till bete. Alvarbete finns bara pa Oland och Gotland.

ar betesmark med stort inslag av tatare omraden med naturliga
impediment, trad och buskar eller vardefulla landskapsele-
ment. Mosaikbete finns framst vid kusten i Vastra Gotalands
lan.

mark som inte uppfyller definitionerna for betesmark, slatte-
rang, skogsbete, fabodbete, alvarbete eller mosaikbete kan ra-
knas som grasfattig.

ar ett jordbruksskifte som inte ar akermark och som anvands
till bete. Marken ska integrera trad, foder och bete med tam-
djur.

ar en betesmark som innehaller en samling byggnader som stu-

gor, fahus, och kokbodar for faboddrift.

ar betesmark som finns pa jordbruksforetag som inte sokt stod
for sin betesmark.

Summa (465 861 ha)

Forhoppningen ar att stodet som erbjuds ska ge lantbrukarna incita-

ment att frivilligt ata sig att skota naturbetesmarker pa ett sddant satt att

det bidrar till att nd de politiska malen. Forutom att ge ekonomiska in-

citament maste regelverket aven passa produktionsforhédllandena och

jordbruksprocesserna pa garden (Eksvard och Marquardt 2018, Nord-
berg och Asplund 2020, Jamieson och Hessle 2021)

For att fa stod maste lantbrukarna ha ett dtagande, dvs. ett avtal dar de

atar sig att skota sin mark eller djur enligt villkoren for ersdttningen un-

der atagandeperioden. Atagandena ar femariga, och de kan forlangas
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och forandras vid behov (t.ex. kan en del av marken som skots tas ut ur
programmet).

3.2 GJP:s regelverk ar konstant ifragasatt

Generellt vill bade EU:s medlemsldnder och lantbrukare ha mindre
komplexa GJP-regelverk (Mottershead m.fl. 2018). Sedan 2006 nar den
forsta forenklingsplanen for GJP publicerades har flera forenklingspla-
ner tagits fram och en reform av GJP genomfordes 2013. Forenkling av
GJP ar del av EU:s Overgripande strategi for att 1opande forbattra regel-
verken och minska regelbordan for lantbrukare (European Council
2022b), och pa sa satt motivera lantbrukare att bidra till klimat- och mil-
jomalen.

An sa lange visar studier att Sverige ligger efter andra lander i OECD i
sitt forenklingsarbete, samt fore behovet av for-och efterhandsutvarde-
ring av regelverken genom djupgaende granskningar med intressenters
deltagande (OECD, 2018, 2021). En stor del av regelverken gallande
hanteringen av naturbetesmarker kommer ifrdn Sveriges GJP, som Sve-
rige i stor utstrackning bestimmer 6ver (Jamieson och Hessle 2021).1 en
rapport om forenkling av atagandeplaner for naturbetesmarker under
foregaende GJP-period, visar Nordberg och Asplund (2020) att ndra 50
% av de svenska lantbrukarna som tar emot miljostod for skotsel av na-
turbetesmarker, inte ansoker om stod for hela den tillgangliga arealen.
Rapporten visar aven att omkring 20 % av lantbrukarna inte kommer att
ansOka om stod for denna areal om stodsystemen inte &ndras. Samtidigt
anser 20 % av lantbrukarna att stodet for skotsel av naturbetesmarker ar
absolut nodvandigt for att skotseln av naturbetesmarkerna ska fortga,
speciellt for marker med sarskild skotsel. Nyligen publicerade studier
visar dven att regelverken inom GJP dterkommande misslyckas med att
leda till att EU:s mal for biologisk mangfald uppnas (Brown m.fl. 2021,
Heyl m.fl. 2021). Detta tyder pa att ytterligare utveckling och forbattring
av regelverken kravs.
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Metod

I denna studie gor vi en kvalitativ textanalys av tidigare vetenskapliga
studier, djupintervjuer, och policydokument. Forst genomfors en litte-
raturdversikt som omfattar studier med fokus pa Sverige, och som iden-
tifierar svarigheter med att folja GJP:s regler for skotsel av naturbetes-
marker. Darefter utfors djupintervjuer med lantbrukare och radgivare
om hur de upplever GJP:s regler kopplat till naturbetesmarker. Detta
kompletteras med en analys av policydokument som beskriver GJP:s
regler fran och med 2023, relaterat till skotseln och aterstédllandet av na-
turbetesmarker, samt andra svenska policydokument som reglerar skot-
seln av naturbetesmarker.

I analysen bedoms konsekvenserna av bristande interaktion mellan re-
gelverk och praktisk jordbruksverksamhet kopplade till naturbetesmar-
ker. Dessa brister forvintas paverka hanteringen av naturbetesmarker
och de produktionsprocesser som finns pa gardsniva. Vi analyserar
aven huruvida olika regler samverkar eller motverkar varandra. Slutli-
gen analyserar vi hur forandringar i GJP 2023 -2027 paverkar dessa bris-
ter och regelkonflikter.

4.1 Litteraturoversikt

En litteraturstudie har genomforts for att identifiera barridarer som for-
svarar efterlevnaden av GJP:s regelverk kopplade till skotsel av natur-
betesmarker i Sverige (se Tabell 3). Eftersom regelverken genomgar
kontinuerliga forandringar, t.ex. vid nya GJP-program, kan studier som
analyserar de tidigare GJP-perioderna inte ge exakt information om
vilka olika komponenter i férordningarna som dr utmanande att "passa
in" i jordbruksverksamheten under GJP 2023-2027.
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Tabell 3. Nationella studier kopplade till skotsel av naturbetes-
marker och policydokument som ingar i analysen

Forfattare

Bergstrom-Nilsson
m.fl. (2020)

Eksvard & Marquardt

(2018)
Envall m.fl. (2021)

(Dahlstrom m.fl.
2013)

Hysing & Lidskog
(2018)

Jakobsson &
Lindborg (2015)

Jamieson & Hessle
(2021)

Nordberg & Asplund
(2020)

Nitsch (2009)

Waldén & Jakobsson
(2017)

Waldén & Lindborg
(2018)

Titel

Byrakratin i lantbruket belastar och kostar

From change to transition? Learning from environmental
protection activities in Sweden

What is the effect of giving the grazers access to addi-
tional nutrient sources on biodiversity in semi-natural
pastures?

Managing biodiversity rich hay meadows in the EU: a
comparison of Swedish och Romanian grasslands

Policy contestation over the ecosystem services ap-
proach in Sweden

Governing nature by numbers—EU subsidy regulations
do not capture the unique values of woody pastures

Hinder och mojligheter for 6kad naturbetesdrift ur ett
lantbrukarperspektiv: en kunskapsoversikt.

Forenkling av atagandeplaner for betesmarker och slat-
terangar

Bonder, myndigheter och naturbetesmarker

Naturbetesmarkernas framtid i Sverige

Facing the future for grassland restoration — What about
the farmers?

* Flertalet av de utvalda studierna dr frin perioden efter 2015, detta for att fanga rele-
vanta barriirer som giller GJP forindringen efter 2013.

Litteraturstudien bestar av tre steg. Forst sker en inledande sokning
(Google Scholar) av rapporter och vetenskapliga artiklar som analyserar
policy och regler kopplade till naturbetesmarker, bade pa svenska och
engelska. Sedan genomfors en genomldsning av materialet med da-
taextrahering och vidare utférs en kodning av texten. Dataextrahe-
ringen och kodningen foljer ramverket for interventionslogiken (figur
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1), och forsoker sammanstalla hur brister i regelkrav, ekonomiska inci-
tament, kontroller, och sanktionering ter sig, samt hur alternativa 16s-
ningar diskuteras i de existerande studierna.

4.2 Djupintervjuer

I denna del av studien har sa kallade djupintervjuer genomforts med
bade lantbrukare och jordbruksradgivare for att fa en inblick i hante-
ringen av naturbetesmarker och deras upplevelser av GJP:s stodsystem.
Djupintervjuer ar en kvalitativ forskningsmetod som innebar att man
utforskar individens perspektiv pa en sarskild idé, ett fenomen, eller en
situation. I var studie behandlar intervjuerna lantbrukares och radgi-
vares perspektiv pa stodsystemens krav och komplexitet avseende re-
gelkrav, ekonomiska incitament, kontroll och sanktioner. Vidare stalls
fragor kring hur detta paverkar lantbrukares deltagande i stodsystemet
och deras atagande att ta hand om naturbetesmarker som framjar den
biologiska mangtalden.

Figur 2. Andel betesmark av landarealen. Kalla: SJV (2021).

2% 38 %

™,

Totalt har sju lantbrukare, tre radgivare, och en representant for en in-
tresseorganisation for naturbete intervjuats. Fem lantbrukare och tva
radgivare fran sodra Sverige (soder om Gavleborgs och Dalarnas lan)
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och tva lantbrukare respektive en radgivare fran norra Sverige har med-
verkat. Andelen deltagare fran sddra respektive norra Sverige foljer for-
delningen av betesmarker i landet (se figur 2).

Bade gardar som far stod for sarskild skotsel av betesmarker och gardar
med endast allméan skotsel har deltagit i intervjuerna. Lantbrukarna som
deltagit i studien har framst haft notkreatur pa sina naturbetesmarker,
men far har dven forekommit. Gardarna har varit av varierande storlek
och med olika produktion, fyra av gardarna har framst producerat kott
och tre av gardarna har fokuserat pa mjolkproduktion, dar antalet be-
tesdjur lag mellan 50 och 500.

Da ett slumpmassigt urval inte har varit mojligt att genomfora, pa grund
av resursbegransningar, har en kombination av dndamalsenligt sno-
bolls- och bekvamlighetsurval anvénts. Detta innebar att intervjudelta-
garna har valts ut efter relevans for studien dar kriterier for lantbrukare
var att de aktivt ska arbeta med naturbetesmarker, ha sokt och beviljats
stod for skotsel och/eller restaurering av naturbetesmarker (bade sar-
skild skotsel och allman skotsel har varit av intresse). For radgivarna
var kriterierna, utover att de arbetar med jordbruksradgivning, att de
har erfarenhet av att arbeta med lantbrukare som har beviljats stod for
skotsel och/eller aterstallande av naturbetesmarker. Radgivarna har haft
olika specialomraden, dar specialiseringar inom djurhélsa och produkt-
ion har varit av intresse for denna studie. Under den forsta delen av ur-
valsprocessen rekommenderades radgivare som kunde tankas passa
var studies syfte av Lantbrukarnas Riksférbund (LRF), vilket kan besk-
rivas som andamalsenligt bekvamlighetsurval. I den andra delen av ur-
valet rekommenderades lantbrukare som passade studiens syfte av rad-
givarna som deltagit i studien, vilket kan beskrivas som ett andamals-
enligt snobollsurval. Vidare gjordes slumpmassiga kontaktférsok med
lantbrukare som via sina hemsidor marknadsfort att de arbetar med na-
turbetesmarker. Tyvarr var det ytterst fd som svarade pa vara forfrag-
ningar, och de som svarade valde att avsta fran att medverka i studien.

Intervjuerna genomfordes digitalt, under november 2022 — januari 2023.
Varje intervju tog ca 45 minuter. Lantbrukarna delade med sig av sina
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erfarenheter, upplevelser, och uppfattningar, samtidigt som radgivarna
och representanten fran intresseorganisationen for naturbete bidrog
med ett bredare perspektiv och erfarenheter fran det flertal gardar som
de hade varit i kontakt med. Malet var inte att fa ett representativt
heltackande urval, utan snarare att fa insikt om olika problem som
spelar roll for lantbrukares deltagande i stodsystemet och deras upp-
fattningar och erfarenheter om hur de hanterar dessa problem. Datain-
samlingen anses mattad nar problem som diskuteras upprepas av del-
tagarna.

Djupintervjuerna har foljt ett semistrukturerat upplagg med en 6ppen
mall som later respondenten fordjupa samtalet inom de omraden hen
finner viktigast att prioritera. Detta leder till att varje intervju lagger fo-
kus pa det respondenten anser vara av intresse samtidigt som deras er-
farenheter styr konversationen framat. Intervjuprotokollet som har en
sa kallad semistruktur sakerstaller samtidigt att viktiga omraden sa som
de fyra elementen av regelverken: regelkrav, ekonomiska incitament,
kontroll, och sanktioner inte forbigas. Dock kommer vissa element att
diskuteras mer ingadende dn andra i vissa intervjuer beroende pa inter-
vjudeltagarens unika erfarenheter.

Intervjuschemat byggdes upp enligt modellen att radgivaren fran det
geografiska omradet intervjuades innan lantbrukarna fran samma
omrade. Detta da radgivarna har med sig erfarenheter fran flertalet
gardar och darmed kan ge ett bredare perspektiv och lyfta problem som
upplevts av flera lantbrukare. Intervjuprotokollet inneho6ll 6ppna fragor
om erfarenheter och upplevelser. Detta fungerade bast vid intervjuerna
av radgivarna; har talades det fritt och radgivarna styrde tydligt samta-
let. Intervjuerna med lantbrukarna kravde lite mer struktur; har anvan-
des information som lyfts av raddgivarna for att stdlla tydligare foljd-
fragor for att fa igang samtalet. Det begransade antalet respondenter
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medfOr att resultaten inte kan generaliseras. Intervjumetoden medfor e-
mellertid en djupare forstaelse for lantbrukarperspektivet som inte hade
kunnat uppnas med andra metoder.

Analysen av intervjuerna omfattar transkribering av varje intervju och
en textanalys (extrahering och kodning) for att: i) kvalitativt identifiera
konflikter mellan de fyra olika elementen av regelverken och jordbruks-
verksamheten kopplade till skotseln av naturbetesmarker; ii) diskutera
mojliga alternativa losningar i existerande system som intervjupersonen
ser som viktiga for att skotseln av naturbetesmarker ska kunna fortga.

4.3 Analys av policydokument

Policydokumentanalys dr en av de mest anvanda kvalitativa (textana-
lys)metoderna inom jordbrukspolitisk forskning. I véar analys har poli-
cydokument for nuvarande GJP (2023-2027) samt andra policydoku-
ment relaterade till skotsel av naturbetesmarker i Sverige (tabell 4) an-
vants for att:

e identifiera regelverk, kontroller, och sanktioner som huvudsak-
ligen géller skotsel av naturbetesmarker i Sverige (sammanfat-
tat i tabell 1, kapitel 2 );

e identifiera forandringar som har inforts i GJP 2023-2027 (se fi-
gur 4, avsnitt 5.3);

e kontrollera om den pastaddda missanpassningen mellan regel-
verket for skotseln av naturbetesmarker och produktionspro-
cesser pa gardsniva ar fortsatt relevant efter reformen (se av-
snitt 5.3).

Bland de mest relevanta tillgangliga dokumenten finner vi Sveriges SP
2023-2027, torordningen om EU:s gemensamma jordbrukspolitik fran
2022, och foreskrifter med allmédnna rdd om miljoersattningar, men dven
foreskrifter om direktstdd och grundvillkor fran 2022 och med and-
ringar gjorda 2021. Aven den aktuella djurskyddsférordningen
(2019:66, Tabell 4) bedoms vara hogst relevant. Ramverket i figur 1 an-
vands for att ssmmanstalla hur forandringar i regelkrav, lantbrukarnas
ekonomiska incitament for markskotsel, kontroller, och sanktioner
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kopplade till skotsel av betesmarker, diskuteras i de utvalda dokumen-

ten.

Tabell 4. Dokument som anvands till analysen av policydoku-

ment.

Forfattare
Regeringen (2022)

Regeringskansliet
(2022)

European commis-
sion, (2021)

Regeringskansliet
(2019)

SIV (2022)

SIV (2022)

SIV (2022)

SIV (2021)

SIV (2021)

Titel

Strategic plan for the implementation of the common ag-
ricultural policy in Sweden 2023-2027

Forordning™ (2022:1826) om EU:s gemensamma jord-
brukspolitik

Kommissionens delegerade férordning (EU,2022/126).
Kompletterar férordning (EU, 2021/2115)

Djurskyddsforordning (2019:66)

SIVFS 2022:29 Statens jordbruksverks foreskrifter* och all-
manna rad om direktstéd och grundvillkor;

SJVFS 2022:28: Statens jordbruksverks féreskrifter och all-
manna rad om miljéersattningar, djurvalfardsersattningar
och kompensationsstod;

SIVFS 2022:27 Statens jordbruksverks foreskrifter om in-
vesteringsstod och projektstod fran Europeiska jordbruks-
fonden for landsbygdsutveckling

SJVFS 2021:19 Foreskrifter om dndring i Statens jordbruks-
verks foreskrifter (SJVFS 2016:19) om foéretagsstod, pro-
jektstod och miljdinvesteringar samt stod for lokalt ledd
utveckling

SJVFS 2021:18 Foreskrifter om dndring i Statens jordbruks-
verks foreskrifter (SJVFS 2015:2) om ansékan om jordbru-
karstod

*Svenska forordningar - fortydligar och preciserar det som stdr i lagarna; Foreskrifter
specificerar mer detaljerade regler in vad som anges i lagar och forordningar
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Resultat

Under den hér rubriken sammanstalls hur de olika elementen av regel-
verken (dvs. specifika exempel pa regelkrav, ekonomiska incitament for
markskotsel, kontroller och sanktioner) upplevs, samt vilka alternativa
16sningar som diskuteras av lantbrukare och radgivare. Forst gas resul-
taten ifran litteraturoversikten igenom i avsnitt 5.1, f6ljt av resultaten
ifrdn intervjuernaiavsnitt 5.2. Forandringar i GJP:s regelverk som géller
skotsel av naturbetesmarker presenteras i avsnitt 5.3.

5.1 Lardomar fran tidigare studier

Regelkrav

Beteskrav, tillskottsutfodring och hantering av igenvaxning
Regelkrav avser de atgarder som lantbrukaren maste utfora for att fa ta
del av miljostodet for skotsel och/eller restaurering av naturbetesmar-
ker. I litteraturdversikten finns diskussioner om konsekvenser av krav
pa betestryck, dvs. intensivt betande under vegetationens tillvaxtsa-
song, forbud mot tillskottsutfodring pa naturbetesmarker med sarskilda
varden, samt regler som begransar mangden trad och buskar for att for-
hindra igenvéaxning.

Beteskrav och forbud mot tillskottsutfodring pa marker med sarskilda
vdarden begransar tillgangen till foder for betesdjuren (Eksvard och
Marquardt 2018). Férbudet mot tillskottsutfodring @mnar begransa till-
skott av ny naring till betesmarkerna. Naringstillskottet som kommer
av stodutfodring kan leda till att invasiva arter tar 6ver och rubbar den
biologiska mangfalden som man forsoker bevara pa naturbetesmarker
med sdrskilda varden (SJVFS2022:28, Tabell Al). Begransningarna for
tillskottsutfodring blir dock problematiska nar det inte finns tillrackligt
med bete pa sadana betesmarker. Detta problem kan uppsta i borjan av
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sasongen innan tillvaxten tagit fart, i slutet av sdsongen nar tillvaxten
avstannat, eller under sasongen om det till exempel blir torka som leder
till att tillvaxten avstannar. Forbudet mot tillskottsutfodring upplevs av
lantbrukare som strikt och orealistiskt i forhallande till djurens foderbe-
hov, och det hander att lantbrukarna bryter mot forbudet nar djuren ar
i behov av extra foder. Beteskraven paverkar dven parasittrycket pa
markerna; nar samma djurgrupp gar pa markerna under en lang tid hin-
ner betesmarkerna aldrig aterhamta sig och parasittrycket okar (Eks-
vard och Marquardt 2018). Dessa problem kan avskracka lantbrukare
fran att arbeta med naturbetesmarker.

Lantbrukare avstar i viss mén fran att ansoka om stoden for skotsel av
naturbetesmarker som en foljd av regler som begransar antalet trad och
buskar pa markerna (Nitsch 2009, Jakobsson och Lindborg 2015,
Waldén och Lindborg 2018). Kravet syftar till att bevara den biologiska
mangfalden pa naturbetesmarkerna genom att uppmuntra lantbrukare
att halla sina naturbetesmarker sa 6ppna som majligt, och férebygga och
forhindra igenvaxt (SJVFS 2022:28, Tabell Al). Regelkrav pa ett begran-
sat antal trad och buskar gor att lantbrukarna avstar fran att soka stod-
pengar for de delar av betesmarken dar de vill ha mer trad och buskar
kvar. Manga lantbrukare ser traden som skydd for djuren mot regn och
sol, men de anser ocksa att reglerna inte passar de politiska malen om
biologisk méangfald. Det blir en missmatchning pa sa satt att regelverket
anses forsamra landskapet och biodiversiteten (Nitsch 2009, Jakobsson
och Lindborg 2015). En del lantbrukare anser att biodiversiteten tar
skada nédr de rojer for mycket trdd och buskar eftersom landskapet blir
mindre varierat och levande, samt att for stora forandringar leder till
negativ paverkan pa landskapets kulturella varden. En del marker be-
hover rdjas manuellt varje ar, dessa betesmarker dr extra tidskravande
och anses medfora en tung arbetsborda, vilket dven géller {or restaure-
ring av betesmark som maste goras manuellt (Waldén och Lindborg
2018).
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Litteraturoversikten visar att lantbrukare upplever att de olika regel-
kraven for skotseln av betesmarker: i) begransar tillgang till foder; ii) ar
onddigt tids- och arbetskravande; iii) samt forsamrar djurvalfarden,
landskapet och biodiversiteten.

Ekonomiska incitament

Det framgar tydligt i de tidigare studierna att skotseln av betesmarkerna
ska vara genomforbar och attraktiv for lantbrukare bara om det kan ske
utan ekonomisk forlust (Envall m.fl. 2021; Jamieson och Hessle, 2021).
En stor majoritet av jordbrukare har dock varit beroende av EU-stod
under den foregdende GJPperioden (Jakobsson och Lindborg 2015; Eks-
vard och Marquardt, 2018). Bade laga och ibland forsenade utbetal-
ningar, som ska fungera som ett ekonomiskt incitament for att behalla
betesmarkerna, har negativa konsekvenser for skotseln av betesmar-
kerna (Jakobsson och Waldén. 2017). Skattningar fran Jakobsson och
Waldén (2017) péapekar risken for en kraftig minskning av den totala
naturbetesmarksarealen till 2030 om ersattningsnivaerna ar fortsatt
laga.

Den genomforda litteraturstudien forser oss med alternativa l6sningar
for betalningssystemet, inklusive stodnivaer och former av kompensat-
ions system, samt behovet av langsiktigt fokus och forutsdagbarhet.
Okade miljderséttningar skulle kunna leda till en férbattrad 16nsamhet
(Jamieson och Hessle, 2021). Betalningssystem ska vara forenklade (Ja-
kobsson och Waldén 2017; Waldén och Lindborg 2018; Bergstrom Nils-
son, m.fl. 2020) och pélitliga for att underlatta incitament for hantering
(Walden och Lindborg 2018). Betalningarna behover ske i tid (Jakobsson
och Waldén 2017), mojligen under odlingsaret (Nitsch 2009). Nar det
gdller alternativa ersattningssystem framkommer forslag pa ett hybrid-
system, dvs. en kombination av atgards-och resultatsbaserade ersatt-
ningssystem (Jakobsson och Waldén 2017; Jamieson och Hessle, 2021).
Langsiktigt fokus ska leda till 6kat intresse for investering (Jakobsson
och Waldén 2017; Jamieson och Hessle, 2021).
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Kontroll

Kontroll som ett element av regelverket avser myndigheternas kontrol-
ler av regelefterlevnad, samt hur lantbrukarna upplever dessa kontrol-
ler. I synnerhet hur lantbrukarna upplever bemétandet, och kontrollan-
ternas kompetens samt de verktyg som anvands.

Trots skillnader mellan lantbrukare och lokala variationer finner Eks-
vard och Marquardt (2018) att majoriteten av lantbrukarna som de in-
tervjuade beskrev lansstyrelsens kontrollanters bemodtande som obe-
hagligt och férodmjukande.Endast ett fatal naimnde positiva upplevel-
ser. I en aldre rapport betonar Nitsch (2009) att stodsystemet ”gor att
man inte vet riktigt var man hamnar”, om markerna blir godkanda eller
inte. I samma rapport diskuterar Nitsch (2009) att ”lantbrukare kinner sig
krinkta och ifrdgasatta, och att regelverken hindrar deras arbetsglidje och ini-
tiativ till skapande” .

Waldén och Lindborg (2018) skriver att lantbrukarna har en kansla av
att lansstyrelsen vill begransa utbetalningarna, samtidigt som belast-
ningen for lantbrukarna okar i form av flera regelkrav. Myndigheterna
har tolkningsforetrade och det dr deras tolkning av regelkraven som av-
gor vilken ekonomisk ersattning lantbrukaren far (Jamieson och Hessle
2021). Det namns d@ven som ett problem att vissa gardar ar helt eller del-
vis dubbel- eller trippelkontrollerade f6r samma sak fran kommunen,
lansstyrelsen samt branschorganisationer (Bergstrom Nilsson m.fl.
2020).

Att handlaggare och kontrollanters bedémningar ses som subjektiva,
eftersom bedémningarna kan bli olika beroende pa vem som gor den,
var ett av de problem som oftast lyftes av lantbrukarna (Nitsch 2009,
Eksvard och Marquardt 2018, Bergstrom Nilsson m.fl. 2020). ” Det dr for
ojimn bedomning for en godkinner — andra inte” (Nitsch 2009). I vissa fall
ar det kontrollanternas kompetens att genomfora den tillsyn de ska ge-
nomfora som ifragasatts (Bergstrom Nilsson m.fl. 2020). I studien av
Eksvdrd och Marquardt (2018), framgar det att ojamna bedomningar
(att olika kontrollanter rapporterar olika matt for samma aker eller be-
tesmark) ar ett problem. Manga av problemen som diskuteras ar aven
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kopplade till verktygen (t.ex. kartor) som anvands vid kontrollerna. Ett
exempel i studien ar nir betesmarksgranserna mits fran flygfoton. Ars-
och sdsongsvariation samt skuggor fran trad gor att markgranserna blir
svara att bedoma. Ett annat exempel ar att kontrollanten eller radgiva-
ren mater stddomradet manuellt genom att registrera GPS-punkter
samtidigt som de inspekterar omradet till fots. Aven denna beddm-
ningsmetod uppfattas som subjektiv (Eksvard och Marquardt 2018).
Matproblemen och gransdragningarna skapar en osakerhet for lantbru-
karen som inte vet hur mycket stod hen kan forvanta sig och exakt vilka
delar av markerna som rdknas in i dtagandeplanen. Har kan lantbrukare
drabbas av sanktioner om hen rapporterar in en areal som senare inte
stimmer Overens med kontrollantens berdkningar av arealen. Trots
dessa problem visar Bergstrom Nilsson m.fl. (2020) att manga lantbru-
kare upplever att kontrollanternas bedomingar ar rattvisa och fungerar
bra.

De alternativa l6sningarna till kontroller som presenteras i litteratur-
studien pekar pa behovet av samarbete mellan myndigheter och lant-
brukare. En del lantbrukare utrycker en énskan om att bada parter ska
lyssna och lara av varandra, och att maktobalansen mellan myndigheter
och lantbrukare bér minimeras (Nitsch (2009), Waldén och Jakobsson
(2017). Ett samarbete parterna emellan kan resultera i att: i) myndighet-
ernas tjanstemdn gor en skotselplan tillsammans med lantbrukaren
(Nitsch 2009), men ocksa att ii) myndigheterna (kommuner, lansstyrel-
sen) och branschorganisationer samordnar eller samverkar kring kon-
troller (Bergstrom Nilsson m.fl. 2020, Jamieson och Hessle 2021). P4 sa
satt undviks onodiga besok pa garden (Jamieson och Hessle 2021). Ge-
nom samarbete och en langsiktig, gemensam inriktning finns potential
att flytta resurser fran kontroller till radgivning och stod (Waldén och
Jakobsson 2017).

Att lantbrukarna onskar samrad, mera dialog och information diskute-
ras av Nitsch (2009), Waldén och Lindborg (2018), Jamieson och Hessle
(2021). Ett exempel pa detta lyfts fram i rapporten fran Bergstrom Nils-
son m.fl. (2020), dar myndigheter bjuder in lantbrukare till diskussion
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om regelverken. Nitsch (2009) och Waldén och Jakobsson (2017) fram-
héller koncepten om “landskapsperspektiv” dar lantbrukare, represen-
tanter for myndigheterna, och andra intressenter tillsammans bygger ett
samrad om skotsel av naturbetesmarker over ett storre omrade. Alla
deltagare lar frdn varandra om viktiga aspekter av ett omrades naturbe-
tesmarker (betesklasser, botanisk sammansattning, hydrologiska for-
héllanden, osv.). Nar man skapat en tillracklig kunskapsgrund gar man
vidare och formulerar mal f6r markerna, analyserar inneborden av olika
produktionssystem och skotselatgarder, prioriterar atgarder, och be-
staimmer om genomforande och kontroll.

For att fa en sa bra kontroll som majligt bor kontrollerna aviseras i god
tid (Bergstrom Nilsson m.fl. 2020, Jamieson och Hessle 2021), s& att lant-
brukarna kan planera sin tid, forbereda dokumentation och narvara vid
kontrollen (Bergstrom Nilsson m.fl. 2020). Att erbjuda lantbrukarna att
folja med under kontrollen 6kar fortroendet och bidrar dven till dkat
kunskapsutbyte om hur marken och dess biologiska varde ska bibehal-
las (Bergstrom Nilsson m.fl. 2020, Jamieson och Hessle 2021).

Det framkommer tydligt i studien fran Bergstrom Nilsson m.fl. (2020)
att lantbrukarna onskar att utgangslaget for en kontroll ska vara att “sa-
kerstélla att allt ser bra ut”, istdllet for att “hitta fel”, med tonlaget att
“vi gor det hér tillsammans”. Det &dr dven viktigt att beslutsfattarna re-
dovisar vad besluten grundas pa (Nitsch 2009). Bergstrom Nilsson m.fl.
(2020) diskuterar ocksa att bedomningarna ska vara de samma oavsett
vilken kommun eller ldnsstyrelse som kontrollanten kommer i fran.
Kontrollresultatet ska kommuniceras och summeras innan kontrollan-
ten lamnar garden och protokollet ska lamnas till foretaget i samband
med att kontrollen avslutas (Bergstrom Nilsson m.fl. 2020). Forutom det
framfors det dven en 6nskan om majligheten att fa en “second opinion”
vid en kontroll, samt att det skulle vara lattare att 6verklaga myndighet-
ers beslut.

Genomgangen av tidigare studier visar att, det finns omfattande kritik

mot kontrollsystemet, men med variation mellan enskilda lantbrukare.
Lantbrukare som har deltagit i studierna har upplevt myndigheternas
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bemotande som obehagligt och forodmjukande och de kédnner sig
krankta och ifrdgasatta. Bedomningarna ses som subjektiva och kontrol-
lanternas kompetens ifragasitts. Nyare analyser visar dock en forbatt-
ring (t.ex. fran 2020, jamfort med analyser som anvander data fran tiden
fore 2014 och sarskilt 2009) dvs. det finns lantbrukare som upplever att
kontrollsystemet fungerar bra. Mer samarbete och dialog mellan myn-
digheter och lantbrukare, samt mer information for lantbrukare efter-
fragas kontinuerligt.

Sanktioner

Lantbrukare som inte uppfyller de regler de har atagit sig att folja kan
drabbas av sanktioner. Radslan over att stoden, tillsammans med ranta,
kommer att behova betalas tillbaka dr den storsta oron hos lantbru-
karna. Med femarsataganden finns det en osakerhet om ett godkant om-
rade kommer att forbli godkant under hela kontraktsperioden. Om en
kontrollant vid nagot tillfdlle under dtagandeperioden finner en avvi-
kelse mellan den areal som angavs i ansokan och vad som vid tillfdllet
kunde anses godkant, far lantbrukaren betala tillbaka stodet med ranta
pa det felriknade beloppet (Eksvird och Marquardt 2018). Aven kom-
plexitet och oro Over att fylla i blanketterna fel och da bli aterbetalnings-
skyldig, diskuteras (Nitsch 2009, Eksvard och Marquardt 2018). Lant-
brukare riskminimerar genom att inte ansoka om stod for hela den till-
gangliga arealen betesmark, da de pa sa satt undviker att markerna un-
derkédnns. Detta medfor att farre naturbetesmarker skots, med en mins-
kad biologisk mangfald som f6ljd (Bergstrom Nilsson m.fl.. 2020).

Osédkerhet avseende regelverk och naturbetesmarker handlar inte bara
om risk for underkdnnande och sanktioner for sjialva betesmarkerna.
Det innefattar ocksa sanktioner pa andra stod som misstag med be-
tesstoden kan leda till (Jamieson och Hessle 2021), eller stod och regel-
verk som ar i konflikt med betesregelkraven (Eksvard och Marquardt
2018). Eksvard och Marquardt (2018) visar att regler gallande intensivt
bete (betesmarkerna ska betas intensivt under vegetationens tillvaxtsa-
song, SJVES2022:28, Tabell A1) kan ha en negativ paverkan pa djurens
valbefinnande. Detta problem ar sarskilt stort under torra ar nar mang-
den tillgangligt foder pa betet inte kan tillgodose djurens naringsbehov,
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vilket kan leda till att djuren gar ner i vikt och saledes kan foreskrifterna
om djurvalfard inte uppfyllas (Djurskydd, EU, 2022/126, Artikel 46, Ta-
bell A1).

Litteraturdversikten visar att radsla for sanktioner och oro for att gora
fel i samband med skotsel och stodansokningar, samt potentiella kon-
flikter mellan olika regelverk, paverkar lantbrukarnas beslut avseende
naturbetesmarker. For att minska risken for sanktioner pa grund av
eventuella misstag kan lantbrukare vilja att inte ansoka om stod for hela
arealen.

5.2 Lardomar fran intervjuer

Intervjuare:

Hur tycker du att regleringarna kring skotsel av naturbetesmarker fungerar i
praktiken?

Informant:

Jag tinker att det blir vildigt olika, det dr olika individer, ...[olika lantbrukare]
samverkar mer eller mindre bra med systemet, en del kianner sig valdigt begrin-
sade, andra ser det som en mojlighet, och styr och utvecklar sin verksamhet
(R10-soder, Respondent nummer 10, fran region soder).

Regelverk & krav

Krav pa betestryck

Under den har rubriken diskuteras betestrycket, dvs. problem som kan
kopplats till betessdasongen, betesplaneringen, flytt av djur fran en be-
tesmark till en annan, uppkomsten av parasiter och paverkan pa biolo-
gisk méangfald. Problem kopplade till fodertillgang pa naturbetet disku-
teras ndrmare under nésta rubrik,”Tillskottsutfodring”.

Det finns regelkrav som sager att naturbetesmarker ska betas intensivt un-
der vegetationens tillvixtsisong (SJVFS2022:28). Det finns dven regler for
ndr djur for kott- och mjolkproduktion ska hdllas pa bete. Datumen for
nar dessa djur ska hallas pa bete och antal dagar beror pa i vilken region
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djuren halls. Det finns tre regioner, norra Sverige, mellersta Sverige, och
sodra Sverige (figur 3). Antal dagar pa bete varierar mellan regionerna
norr, mellersta- och sddra Sverige (SJVSF2022:28). Dessa regelkrav har
diskuterats av samtliga respondenter. ”

”... de dir datumen dr jag vildigt, valdigt irriterad pd ... ska jag ha djuren att
Qd dir pd i princip ingenting att ita?” (R12-nord). Det finns skillnader pa
lamplig betessasong mellan sddra och norra Sverige. I norra Sverige ta-
las det oftast om att betessdasongen borjar for tidigt, dels for attdet fort-
farande finns is nar djuren slapps, dels for att tillvaxten inte har startat
ordentligt. I dessa fall finns det inte tillrackligt med bete for djuren, men
aven en risk for att djur ndra vattendrag gar genom isen (R12-nord).
Man 6nskar dven att mer hansyn tas till att den norra regionen har langa
avstand och att klimatet skiljer sig inom regionen (R12-nord). I soder ar
onskan den motsatta, “som jag ser det i dag, si dr de storsta problemen att vi
sldpper pd djuren for sent pd naturbetena... alltsd minst en minad tidigare ska
djuren pd, och, det har varit sd forr, alltid” (R2-s6der).

Lantbrukarna uppréttar en betesplan ddr de planerar vilka djurgrupper
som ska sldppas pa ett betesskifte, hur lange djuren ska vara dar och hur
grupperna ska roteras. Betet planeras for att maximera produktionen
och djurvélfarden samt underldtta verksamheten. En bra betesplan kan
bland annat ge battre tillvaxt pa djuren, battre betade marker och
mindre parasiter. Lantbrukarnas betesplanering paverkas kraftigt av re-
gleringar som styr beteskraven (R1-sdder, R4-soder). Nar lantbrukarna
forsoker nd beteskraven kan det bli svart att fornya betesplanerna mel-
lan aren, vilket leder till att samma betesplan i vissa fall anvands flera
ar i rad. Problemet med detta ar att det leder till 6kade parasitangrepp,
vilket far en negativ inverkan bade pa djurvalfarden och gardens eko-
nomi (R9-nord). En av rddgivarna patalar exempelvis uppkomsten av
parasiten stora leverflundran pa strandbete under augusti-oktober (R1-
soder).

41



Figur 3. Omradesindelning, antal dagar och betesperioder i Sve-
rige

Omradesindelning: antal ,,_';a
dagar pa bete & '
betesperiod

[l Bestesormraden 1:
Blekinge, Skane och
Hallands 1&n ; 120 -
daggar; 1 april = 31 i
okltober "

[ eestesormrdden 2:: [
Stockholms, Uppsala, T
Sédermanlonds, g
Ostergdtlands,
Jénképings.
Kronocbergs, Kalmar,
Gotlands, Vastra
Gotalands, Varmlands,
Orebro och
Vastmanlands 1&n; 90
daggar: 1 april — 31
oktober

[[] Bestesomraden 3:
Dalarnas, Gavieborgs,
Véasternomlands,
Jamtlands,
Vasterbotten och
MNarrbottens Ian; 60
daggaor; 1 maj-15
september

I allménhet ar det lattare att folja forordningen om betestryck for lant-
brukare som har tillgang till stora betesomraden, eller som har en bland-
ning av naturbetesmarker med grundvarden och sarskilda varden, ”for
jag har tillrickligt med vanliga beten [beten utan séirskilda virden], dir jag far
ga tidigt” (R2-s0der). Lantbrukare med storre marker kan anvanda sig
av rotationsbete, vilket i praktiken innebaratt en del av markerna far vila
i ett par veckor for att ge vaxtligheten lite tillvaxt samtidigt som de
andra fallorna betas av. Detta underlattar for lantbrukaren att se till att
markerna kan tillgodose djurens naringsbehov, samtidigt som det mi-
nimerar andelen rator (gras som valjs bort av betesdjuren) och inte blir
tillrackligt avbetat for att na beteskraven. Metoden kraver dock storre
marker och medfor en storre arbetsborda for lantbrukaren (R7-soder).
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Trots malet att bevara den unika floran och faunan kritiseras kravet pa
betestrycket av bade lantbrukare och rddgivare, som upplever att det
skadar den biologiska mangfalden (R1-soder, R4-soder, R9-nord, R12-
nord).”... det krockar med min syn om vad ett vitalt ekosystem ir, och det
krockar ocksid med de [politiska mdilen] att man vill frimja artrikedom och sd,
for di ska inte markerna sargas sd hdrt som, som de gors i mdnga fall i dag...”
(R4-soder).

Alternativa ldsningar till regler om betestryck diskuteras mest for be-
tessasong, biologisk mangfald och parasithantering. Det finns lantbru-
kare som foresprakar att betessdsongen ska vara mer anpassad efter lo-
kala forhallanden, sarskilt i norr. Den norra regionen ar stor och f6rhal-
landena kan skilja sig mycket inom regionen, starten pa betets tillvaxt-
sasong kan variera med flera veckor inom regionen (R12-nord). Har
onskar man se att regionen delas in i mindre delar som tar storre hansyn
till arstiderna och vaderforhdllanden. I soder 6nskas ocksa en mer flex-
ibel betessdasong som tar hansyn till vaderforhallanden och som innebar
att betessdasongen skulle kunna pabdrjas tidigare. Detta skulle kunna sa-
kerstdlla bade att det finns tillrackligt med bete for djuren pa naturbe-
tesmarkerna, och att allt bete kan utnyttjas. Skaderisken for djuren
skulle d@ven kunna minimeras da hansyn kan tas till markforhallanden.
Exempelvis skulle drunkningsrisken kunna minimeras genom att dju-
ren inte slapps ut innan isen slappt pa strandbeten. Att ta hansyn till
mer lokala forhdllanden, sa som blota marker, kan d@ven ha en positiv
inverkan pa den biologiska mangfalden da vaxtligheten inte blir
nertrampad innan den har fatt en chans att borja vaxa (R12-nord).

For att f& en minskning i parasiterna finns en onskan om att lantbru-
karna ska fa flytta djuren och avsluta betet i fortid, trots att beteskravet
inte ar uppnatt, ndr de ser en smittotopp, ofta vid midsommar. Lantbru-
karna onskar d@ven se att de trots det oavslutade betet ska fa full ersatt-
ning. De vill dven se full ersattning for naturbete enstaka ar dar man
later marken vila, och avstar fran att slappa pa betesdjuren, for att bli av
med parasiter (R5-soder, R1-soder). Denna praktik att flytta djuren nar
man ser en smittotopp kan minska behovet av medicineringen, och dar-
med minska risken fOr att parasiterna bygger upp en resistens mot de
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medel som i vissa fall maste anvandas (R5-soder, R1-soder). Att lata
markerna vila en betessdsong tros dven kunna gynna den biologiska
mangfalden da markerna far aterhamta sig (R7-soder). Jamieson och
Hessle (2021) menar att det finns studier som visar att vartannat-ars-
bete kan ha en positiv effekt pa den biologiska mangfalden pa naturbe-
tet, samtidigt som det kan ha en positiv inverkan pa betesdjurens till-
vaxt.

Tillskottsutfodring

Det ar forbjudet att tillskottsutfodra djur pa naturbetesmarker med sar-
skilda varden, eftersom det kan leda till 6kad tillférsel av vaxtnaring till
markerna (S5JVFS2022:28, Tabell Al). Nar man tillskottsutfodrar djuren
tillfors nédring till marken genom att boskapens avforing/godsel innehal-
ler mer véaxtndring dn den skulle gjort om boskapen betat pa det na-
ringsfattiga naturbetet. Denna extra naring kan leda till att invasiva ar-
ter sprider sig och rubbar den biologiska mangfalden pa de naringsfat-
tiga markerna forordningen syftar till att skydda. Respondenterna &r
medvetna om férordningen, men ser utfodringen som extremt viktig for
att behalla djurens produktivitet och vélbefinnande, men ocksa gardens
ekonomi. ”Djuren behiéver beta ner fastin betet inte ger sd mycket som djuren
behover, att de tappar i tillvixt” (R1-soder). Det kommer ocksa fram att
stodutfodringen endast behovs i begransad mangd (R3-soder), och un-
der en begransad period (R10-sdder); vid borjan av sdasongen nar betet
har dalig tillvaxt (R6-soder); vid slutet av sdsongen nar betet ar slut eller
borjar ta slut (R10-soder); eller vid torka (R2-s6der).

Problemet upplevs som speciellt relevant for att underhalla betesmarker
med sarskilda varden, och det paverkar produktiviteten hos mjolkkorna
(R1-soder), rekryteringsdjuren (R9-nord), och kalvarna (R6-soder). En
av radgivarna betonade problemen i Vasterbotten, ett av Sveriges mest
intensiva omraden for mjolkproduktion, med havsndra betesmarker,
och med relativt dalig grastillvaxt: ”... och dar vill man ju ha en ganska bra
tillvixt pd ungdjuren for att fi dem att kalva in i en viss dlder, och di giiller det
ju att de har en tillvixt under hela sin uppuvixtperiod, och det dr vildigt svdrt
pd de hir naturbetesmarkerna...” (R9-nord). Samma problem uppstar for
dikor som gar med kalv och ger mjolk. "Mdnga av, de flesta kalvar djur
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runt april, men vi fir ju fler som borjar med de hir sd kallade host-kalvningen
... augusti - september och di behdver vi verkligen dikor som har foder nog till
att ge mjolk” (R1-s6der). Unga djur som slapps pa betesmarker (med sar-
skilda varden) tidigt under sasongen tappar i tillvaxt (R6-soder).

For att komma undan problematiken genomfor lantbrukarna tre typer
av atgarder: i) det tillskottsutfodrar pa marker med sarskilda vdarden
trots forbudet “man forsoker tillskottsutfodra si gott det gdr med kraftfoder
dven pd beten ... dven att man faktiskt inte far gora det... sd gor man det” (R6-
soder); ii) man lamnar betesmarkerna och fortsatter utfodra i stallarna
(R9-norr), eller pa betesmarker med allmédnna varden (R2-soder) iii)
man slutar soka stod for vissa betesmarker med sarskilda varden ”Vi har
bara de allminna virdena for att komma undan dir, och tappar biologisk mding-
fald, det ir ju inte riktigt rdtt heller” (R6-soder).

Att vanta pa dispens, vid brist pa bete, kan vara ett alternativ men det
ar inte problemfritt, och det kan ta tid att fa all administration pa plats.
”Sd att jag kommer ju inte agera pd sd sdtt att jag vintar med att stodutfodra
mina djur for att jag vintar pd en dispens, did kommer jag att utfodra mina djur
andd, for jag tycker att det ir mycket viktigare att de fir ndgot att ita dn att jag
far en dispens” (R7-soder).

Alternativa lésningar for tillskottsutfodring kriver flexibilitet. Det
finns en onskan om att man i viss man ska kunna fa stodutfodra aven
pa marker med sarskilda varden, samt att det bor blir tillatet att flytta
djuren mellan olika typer av marker, t.ex. mellan dkermark och natur-
betesmark med sarskilda varden (R1-soder, R12-nord). “Ja, dir hade du
viljat kunna blanda lite mer... dir finns det dokumenterat néstan 100 dr till-
baka, att djur har gitt mellan odlad vall... skogsbetet och strandbetet, naturbe-
tet diar” (R12-nord).

Skotsel av trad och buskar som motverkar igenvaxning

Forordningen for skotsel av uppvéxt av trad och buskar ar en av de mest
diskuterade av respondenterna. Problemet uppstar och forvantas fa
storre uppmarksamhet framdver pa grund av klimatomstallningen (R1-
soder). I det flesta fall ser lantbrukare traden som skydd till djuren (R1-

45



soder, R5-soder, R2-soder, R12-nord) da de ger svalka i form av skugga
under hogsommaren (R1-soder). Lantbrukarna upplever inte att “lite
trad” har en negativ paverkan pa landskapet, varken gillande den bio-
logiska mangfalden eller dess karaktdr, och utrycker kadnslor som att
“om det fortfarande dr sd att man [myndigheterna] vill ta bort mycket trid och
buskar, da tycker jag att det dr lite synd” (R4-soder).

Flertalet lantbrukare anser att regleringen motverkar det politiska ma-
let, genom att det forsamrar landskap, ekosystem, och biodiversiteten
(R1-soder, R3-soder). Lantbrukarna upplever att bade biologiska och
kulturella varden gar forlorade nar de tvingas gora stora ingrepp i na-
turen, ”... de dir triden, de har ju varit dir i minga, minga dr”, (R12-nord).
Manuell borttagning av oonskade vaxter, trdd, och buskar upplevs
ocksa som en ekonomisk- och arbetskravande borda (R6-soder, R12-
nord). “De dr ju ganska kostsamt, att réja buske, bide vad det giller om man
tar in maskiner eller om man sdtter sin egen tid pd att buska” (R6-soder).

Regelkrav pa begransningar av antal trad och buskar gor att lantbru-
karna avstar fran att soka stodpengar for delar av betesmarken dar lant-
brukaren vill ha mer trad och buskar kvar (R4-soder, R6-soder, R12-
nord). “Jag forsoker hilla mig till reglerna, men det dr inte dverallt. Ibland si
vet jag att detta kommer gd it helvete dndd, och di gor jag som jag vill och si
soker jag inte stod pd det.” (R3-s0der). Tva lantbrukare avstar fran att soka
stod pa vissa platser av naturbetesmarkerna, for att ge plats for foryng-
ring at nya trad (R3-soder, R4-soder). “Det har ju vi valt sjilva, for att vi
vill att vira ekosystem ska md bra och se ut pd det sittet, sd att dir har vi ju
gjort insatsen. Det har vi sett fantastiska effekter av, bdde vad giller faglar,
hackspettar...” (R4-soder).

Alternativa 16sningar till reglering av trdd och buskar. Extra betalning
(R12-nord) och bekdampningsmedel (for att underlatta arbetsbordan)
(R6-soder) har tillhandahallits som mdjliga l0sningar. En av lantbru-
karna diskuterar mojligheten att lata “6ar med igenvaxning” existera i
naturbetena for att 6ka den biologiska mangfalden (R3-soder).
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Konflikter mellan olika regelsystem

Djurskydd (viktokning/viktminskning, solskydd) och tvarvillkor &r av-
gorande fragor som star sarskilt i konflikt med kraven for betestryck och
tillskottsutfodring. Problemet med magra djur ar oerhort viktigt for
ungdjurskategorier, rekryteringsdjur och kalvar (R6-soder, R7-soder),
dar gardar specialiserade pa bade kott- (R7-soder) och mjolkproduktion
(R12-nord, R10-soder, R6-soder) dr pdaverkade. Betesmarker nara
stranddngar diskuteras ocksa i relation till djurvalfirdsproblem, har
namns drunkningsrisk samt parasitproblematik (R5-sdder, R12-nord).

”... djuren gdr ner sd mycket de kan, for ibland blir det pd grinsen till djur-
skyddsirende tycker jag...” (R5-sdder), kommentar fran en radgivare an-
gaende att djuren tvingas ga ner for langt i blothalen for att beta, med
risk for djurens héalsa och valmaende.

”Och dd blir det ju dd en kontroll som siger: Ja, du har for magra djur, ... Ja,

men jag har tagit ut djuren som linsstyrelsen eller Jordbruksverket ... ja, det
dr vil linsstyrelsen som har de dar reglerna, vill att jag ska ta de hit...”, (R12-
nord), kommentar fran en lantbrukare om att djuren tvingas ut pa be-
tena for tidigt innan tillvaxtsdsongen borjar, med resultatet att djuren
inte har nagon tillgang till foda.

Komplexitet hos regelverken

Det finns blandade uppfattningar om regelverkens tillganglighet och
hur lattforstaeliga de ar. "For en del [lantbrukare] har det varit fantastiskt,
for andra har det mest varit huvudvirk... man forsoker lisa eller om man ska
tolka ut ndgonting sd kan man ibland uppleva att det dar lite dubbelbottnat...”
(R10-soder). En liknande asikt utryckte en av radgivarna: ”... man kan
siga det hir: Vad dr sirskilda virden? Vad dr grundvdrden? Vad ir skogsbete,
mosaikbete? Det kan ju bara de som iy riktiga proffs av lantbrukarna, si liksom
det finns ju de som har betesforetag, och de har ju stenkoll pd det. Andra har
nog vildigt lite koll pd det.” (R5-sdder). Aven andra radgivare har upp-
fattningen att det i allmanhet ar ... extremt mycket regelverk man ska hdlla
sig till, inklusive alla regler for bete, vixtodling, djurhdllning, osv” (R1-s6-
der). Aven fran radgivaren i norra Sverige (R9-nord) framfors det att det
ar svart att anpassa betesplaneringen efter regelverken.
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Lantbrukarna utrycker att det finns en oro och rdadsla kopplat till stod-
systemet och dess komplexitet, men att det i det stora hela danda funge-
rar, och att de har tillracklig forstaelse av regelverken for att kunna f6lja
dem (R9-nord, R11-nord). Flera lantbrukare uppger att de har vant sig
vid komplexiteten och att de numera har en bra forstaelse for regelver-
ken (R6-soder, R3-soder). En av lantbrukarna resonerar daven att ”...
stodsystemen kan vara jattebra till viss del, ... det behdvs inte mer stod ... men
det behovs bittre och mer flexibla forutsittningar for det, och kanske bittre rdd-
givning.” (R4-soder).

Radgivning och kurser ar bland de mest anvianda kunskapskallorna for
lantbrukarna, bade for information om hur de bast kan fdlja reglerna,
samt for information kring ansokningsprocesserna (R5-sdder, R6-soder,
R7-soder, R9-nord). Radgivningen fran lansstyrelsen ar hogt varderad
och ar otroligt viktig for lantbrukarna (R5-soder).

Alternativa losningar for att underldtta lantbrukarnas genomforande
av markskotsel, administration och regelverkens komplexitet kopplas
mest till kunskapsutbyte. Lantbrukare énskar mer lattillganglig “lokal”
information om stodsystemen (R6-sdder, R11-nord). “men det dr nog in-
formation [som behovs], och sen sd gillar ju vi bonder att triffas, ... dir alltsd
Lénsstyrelsen forklarar for mig hur man skoter dem [naturbetesmarkerna] och
vad dr det som behdver tas bort och nir behover det tas bort...” (R6-soder).

Sammanfattning av lantbrukarnas syn pa regelverk & krav

Fran intervjuerna framkommer att lantbrukare i allmént ar missnojda
med datumen ndr djur slapps och hamtas fran betesmarkerna. Kravet
pa betestryck diskuteras mest i samband med andra problem t.ex. till-
gang till foder (forbud mot tillskottsutfodring), djurvalfard och biolo-
gisk mangfald. Generellt 6nskar lantbrukare mer flexibla regler, som
tilldter att betessdasongen anpassas mer till lokala klimatférhallanden,
dvs. langre betessdsong i soder och kortare siasong i vissa delar av de
norra regionerna. Flexibilitet som redan finns inom ramen for kravet for
intensivt bete (se tabell 2), diskuteras inte.
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Resultaten visar att forbudet mot tillskottsutfodring ar ett generellt pro-
blem, som behover hanteras. I dagsldget tappar djuren produktivitet
och gardens ekonomi paverkas negativt. Det ndmns ocksa att lantbru-
kare viljer bort att ta hand om vissa marker med sarskilda varden pa
grund av detta forbud, och darmed paverkas den biologiska mangfal-
den negativt.

Den skotsel av trad och buskar som regelverken kraver vacker oro kring
biologisk méangfald, djurvalfard och de extra kostnader som uppstar pa
grund av arbetsbordan. I dagslaget avstar lantbrukare fran att soka stod
till arealer dar de upplever att ett uppfyllande av kraven leder till en
negativ paverkan pa landskapets kulturella och/eller biologiska varde,
eller har en negativ inverkan pa djurvalfarden.

Intervjuresultaten visar att det finns delade meningar om stodsyste-
mens komplexitet och hur de paverkar lantbrukarnas formaga att ge-
nomfora sina skotselataganden. En del lantbrukare uppger att de har
vant sig vid regelverken samtidigt som andra fortfarande upplever
komplexiteten som problematisk. Radgivning och kurser efterfragas
och uppfattas som en viktig kalla till kunskap och forstaelse av regel-
verken och for att forbattra skotseln av naturbetesmarkerna.

Ekonomiska incitament

Ekonomiska incitament har stor betydelse om man ska ta hand om be-
tesmarker (R2-soder, R3-soder, R4-soder, R6-soder, R7-sdoder, R11-nord,
R9-nord). Att soka stod for att bevara betesmarkerna ses som arbetsamt
(R3-soder) och kostsamt (R3-soder, R4-sdder, R10-soder) men samtidigt
anses det vara en nodvandig del for att sakerstélla en ekonomisk hall-
barhet (R3-soder, R6-soder). ”"Betesmarkerna dr ocksd en resurs dir man
himtar foder som dr relativt billigt, och det dr pd marker som man inte kan odla
pa ett [produktivt] sitt, ... och sd sparar man ju in pd, pd diesel ocksd, man
behover inte anvinda sina maskiner och sd dar” (R9-nord). ”Varje dr som gir,
sd blir vi lite grann mer beroende av stoden, for lonsamheten i lantbruket sjun-
ker... ” R3-soder. ”... i det stora hela sd tycker jag att fordelarna dverviger
nackdelarna... ” (R3-sdder).
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Over hela landet poéngteras vikten av de ekonomiska incitamenten, ”...
vi har ju fitt en ersittning for det dir [skotseln av naturbetesmarker], hade vi
inte fitt en ersittning hade det aldrig hant och skett, det hade det inte” (R11-
nord). Liknande pastdenden far man ocksa fran en annan lantbrukare i
syd: ”... alltsd du gor ju saker som du inte vill gora [skoter naturbeten], men
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du gor de for att fi pengarna...” (R2-soder).”... stodsystemen har en enorm
betydelse for lantbrukarnas intresse for att, att arbeta med betesdjur... det
tycker jag dr en grundforutsittning man ska liksom komma ihdg. Sen, finns det
vildigt mycket man kan skruva pd och, klaga pd och fundera dver, men visst

har det varit viktigt att det hir [stoden] finns...” (R10-soder).

Forutom de ekonomiska incitamenten ar det ”... kraften i den kirleken och
den omsorgen som lantbrukare har for, for bide sin mark och sina djur.” (R10-
soder) som motiverar lantbrukarna att skota markerna. Lantbrukarna
betonar viljan att halla landskapet Sppet och bevara den biologiska
mangfalden (R7-s6der), samt att bidra till “rent vatten och en mdjlighet att
ha ett klimat att leva i framover” (R4-soder). En annan lantbrukare menar
att om stoden forsvinner ar det de minsta arealerna naturbetesmark som
kommer att drabbas hardast (R3-sdder).

Fran intervjuerna framgar det att skotseln av naturbetesmarker ar be-
roende av tva saker, ekonomisk stottning och lantbrukarnas karlek till
sina marker och djur. Utan ekonomisk stottning har manga lantbrukare
inte rad att skota naturbetesmarkerna, da det ar bade tids- och arbets-
kravande.

Kontroller

Myndigheternas bemotande

Lantbrukare har mycket kontakt med olika myndighetspersoner, bade
fran kommunen, lansstyrelsen och i vissa fall dven Jordbruksverket.
Hur dessa kontakter ter sig ar viktiga for hur lantbrukarna uppfattar sin
arbetssituation och de paverkar deras vilja att soka stdd och ta pa sig
extra skotselatagande. Nedan diskuterats hur bemotandet fran kontrol-
lanter och administrativ support fran dessa myndigheter upplevs av
lantbrukarna.
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Man kan se en skillnad i hur myndigheternas bemotande uppfattas mel-
lan de olika geografiska regionerna. I de sodra delarna ar lantbrukarna
relativt ndjda med myndigheterna och de samarbeten som finns. “Och
de ar ganska trevliga, det dr inga liksom pekpinnar sd, sd att siga.” (R6-soder).
De konflikter som uppstar handlar mer om reglerna an om myndig-
hetsutovningen (R1-sdder). Lantbrukare talar gott om de kurser som er-
bjuds och att man kédnner fortroende att be om rad (R6-sdder): “jag tycker
det fungerar ritt bra, I alla fall Linsstyrelsens hir har ju lite sdna smd, smd
kurser, hur man ska skiéta sina betesmarker och vad problemen kan vara, hur
man loser de och sant (R6-soder). Detta fortroende, menar en av de inter-
vjuade radgivarna, kommer av en stabil arbetskar som har byggt upp
tillit och relationer till lantbrukarna. Man poangterar vikten av att myn-
digheter upptrader professionellt och med kompetens (R5-soder).

I norr rapporteras daremot en mer negativ bild av myndighetsutov-
ningen. Lantbrukarna 6nskar se mer samordning hos myndigheterna
for att fa ner antalet kontroller per ar (R11-nord). Det framkommer aven
att det finns problem med kommunikationen med myndigheterna. Ett
exempel dr dé en svarighet har diskuterats mellan en myndighet och en
lantbrukare och lantbrukaren upplever att myndigheten frangar de
muntliga 6verenskommelser nér de far den officiella dokumentationen
(R12-norr).

Kontrollanters bedémning

Kompetens. Det framgar tydligt i intervjuerna att bade lantbrukare och
radgivare uppfattar en brist pa kompetens och utbildning hos kontrol-
lanterna, samt att kontrollanterna saknar erfarenhet av att arbeta med
jordbruk (R10-soder, R5-soder, R12-nord). Det efterfrdgas mer utbild-
ning och langre anstallningar for kontrollanterna, s att de hinner bygga
upp sin kompetens och en sjdlvkansla i sin yrkesroll. ”... sen dr det ut-
bildning, utbildning, utbildning...” (R10-soder). Det ar viktigt att de kan-
ner sig bekvama med en rak och tydlig kommunikation for att minska
osakerheten for lantbrukaren (R10-soder).
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Besoken. ... varje ging sd har du hjirtat i halsgropen... ” (R11-nord). For-
anmalda kontroller av naturbetesmarker upplevs som betydligt mer re-
spektfullt an oannonserade besok (R6-sdder, RI0-soder). Man ser inte
detta som en risk for att betesmarkerna skulle misskotas da man inte
kan fuska med denna typ av langsiktigt arbete utan att det kommer att
synas dven pa en foranmald kontroll.

Lantbrukarna anser att det uppstar problem nar kontrollbesoken sker
innan betessdsongen ar avslutad. Detta beskrivs sarskilt av en lantbru-
kare fran den sddra regionen, som menar att kontrollbesok innan sa-
songen ar avslutad leder till extraarbete for lantbrukaren, som da sjalv
maste skicka in bildbevis pa att betet dr ordentligt nerbetat nar sisongen
ar avslutad. Detta skapar en stress och extra administrativt arbete (R6-
soder).

Kontrollbesoken upplevs av vissa som stressande (R1-sdder, R11-nord),
nagon beskriver det som att man forutsatts ha gjort fel och att man som
lantbrukare inte ar betrodd. ”Ja, det dr ju virre dn en uppkirning, kinns det
som. Det dr alltid: Vad har jag gjort fel nu di?” (R12-nord). Samtidigt finns
det de som ar ndjda med hur besdken gar till och de som menar att man
kan ha en bra dialog med kontrollanten (R2-s6der, R6-s6der).

Flexibilitet. ”...[jag har] bara positivt att siga om mina kontroller hitintills,
men man dr ju livridd att man ska rika ut for en som inte forstir vad vi hiller
pid med...” R3-s6der. Det finns en langtan efter mer flexibilitet fran kon-
trollanterna, samtidigt som man patalar problemen med att den en-
skilda kontrollanten har f6r mycket makt. Det finns de lantbrukare som
argumenterar for att det dr bra med strikta regelverk for att motverka
att folk far stod for misskotta marker. Dock vill man se en maojlighet till
flexibilitet for de som skoter sig och kan motivera varfor ett avsteg fran
regelverket ar nddvandigt och kan visa att GJP:s mal anda kommer att
uppnas (R3-sdder). Aven radgivare diskuterar dmnet och trycker pa
vikten av att kontrollanterna kénner trygghet i sin yrkesroll, d& vagar
de lita pa sitt eget omdome och kan gora avsteg fran regelverken och
anda veta att samma resultat kommer att uppnas (R5-soder). Dock
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vacker det ater problemet med subjektivitet och flexibilitet, lantbru-
karna ska inte behova vara utlimnade at ndgons tyckande (R3-soder,
R10-s6der). Det finns en klar paradox mellan langtan efter flexibilitet
och ogillandet av subjektiva bedomningar.

De personliga beddmningarna och tyckandet som kontrollanterna gor
uppfattas negativt, &ven om man sjilv bara har positiva erfarenheter.
Aven maktobalansen mellan den som utfér bedémningen och lantbru-
karen namns som problematiskt (R3-soder, R11-nord). Det ndmns fler-
talet gdnger av lantbrukarna att de uppfattar det som ”tur” nar det far
“bra” kontrollanter (R4-s6der, R11-nord). Lantbrukarna poangterar att
en bra kontrollant ar ndgon man kan ha en fin dialog med, att man far
rak och tydlig information om vad man kan gora annorlunda. Det hand-
lar inte om att kontrollanterna ska vara slapphéanta, utan att de kan
komma med rad om férandring och forbattring dar det behovs. Aven
hos de lantbrukare som har positiva upplevelser av kontrollerna finns
en radsla for att man har haft tur (R2-soder, R3-s6der). Det finns alltsa
en tydlig onskan om att kontrollanterna ska fa en mer radgivande roll
an de haft tidigare.

Alternativa l6sningar till kontroll. Det rdder enighet bland responden-
terna om att kontrollanterna maste vara mer flexibla. “Att jag inte ska bli
straffad for ... att vidret har paverkat att jag har varit toungen att gora fel. Di
blir det kontrollen, ska vara upplysande, larande, den ska inte vara straffande.”
R11-nord.

Beroende pa situationen maste kontrollanterna ocksa vara mer ration-
ella och mojliggora kompromisser. En lantbrukare menar att, om det ar
val motiverat, maste lantbrukaren kunna fa anpassa tillampningen av
regleringen som inte fungerar pa deras gard, eller om de paverkas av
handelser utanfor deras kontroll utan att de straffas for det (R11-nord).
Vanligast ar att sddan flexibilitet efterfrdgas nar det galler betet (t.ex.
stodjande utfodring) och parasittryck (R5-sdder). Mindre fokus bor en-
ligt lantbrukarna laggas pa sma enskilda omraden inom betesmarkerna.
Till exempel &r ekollon giftiga for notkreatur, sa pa hosten bor man inte
tvingas beta intensivt under stora ekar dar det finns en risk for att djuren
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ater ekollonen. Betet kan tas igen nasta var (R1-s6der). Samma princip
galler t.ex. en vat flack som ett bltt ar inte kunnat betas, men sasongen
efter ar torr och ddarmed kan beteskraven uppnas (R5-sdder). Lantbru-
karna och radgivarna menar att de inte bor forsattas i situationer dar de
maste valja mellan att folja forordningen for att fa stod eller att prioritera
vilbefinnandet for sina djur (RR1-séder och R12-nord). ”Ar det viirt ett
[betesdjurs] liv, for att jag ska stressa ut med djuren, for att fi kontrollanterna
nojda?” (R12-nord). For narvarande finns denna flexibilitet inte inbyggd
i regelverket, utan beror pa varje kontrollants tolkning av regelverken.

Forutom flexibilitet, finns en tydlig uppfattning bland respondenterna
att kontrollanterna bor vara mer 6ppna for dialog. For narvarande kan
kontrollanter inte ge rad till lantbrukarna (R10-s6der). Under en kon-
troll onskar lantbrukarna fa information om hur naturbeten “forvintas
se ut” (R4-soder). "Och det hade varit si fruktansvirt skont att gd dir och
planera och prata om, hur man ska skota det, utan att ha det i ryggen att det
kan bli ett problem senare” (R2-soder). Utan att kontrollera, dnskar lant-
brukarna att kontrollanten kan tillbringa lite tid tillsammans med lant-
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brukare pa félten for att ge tillfalle att lyfta problem, ”... nu berdttar vi
det hir for dig, vi tycker att du bor gora sd har for att utnyttja det hir [mar-
kerna] bist” (R12-nord). Sadan konversation bor genomféras utan att
den vacker misstankar hos kontrollanterna om huruvida bonderna gor
nagot fel menar lantbrukarna (R2-soder). ”Kontrollerna ska vara rddgi-
vande, inte domande, tycker jag” (R12-nord). Det finns alltsa ett tydligt ons-
kemal om att kontrollsituationen aven ska vara radgivande och ett till-
falle for lantbrukaren att stélla fragor om vad kontrollanten tittar efter,

detta for att hjalpa lantbrukaren att forbattra sitt framtida arbete.

"Vissa [kontrollanter] dr ju, dr ju bittre pd det, att fora en dialog, och vissa ...
vill absolut inte gora det... ” (R7-sdder). Genom att lira av lantbrukarna
kan kontrollanterna bli mer forstaende och flexibla, och lantbrukarna
kan, genom att lyssna pa kontrollanterna, fa en battre forstaelse for vad
kontrollanterna tittar efter och darmed arbeta utefter samma malbild.
“... det dar ju det hir att ha en otrolig 6dmjukhet infor att lantbrukarna ir sd
kunniga som de [kontrollanterna] dr...” (R5-soder).
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Resultaten frdn intervjuerna tyder pa att lantbrukarna varderar att
kontrollanter far en gedigen utbildning och har erfarenhet av jordbruks-
verksamhet, da de anser att detta leder till battre och mer rattvisa be-
domningar. Mer utbildning och erfarenhet, anser lantbrukarna, kom-
mer att leda till mindre subjektiva bedomningar och battre dialog mel-
lan kontrollant och lantbrukare. Vidare 6nskar lantbrukarna se att en
viss flexibilitet byggs in i regelverket, dar lantbrukaren kan motivera
varfor avsteg fran ursprungsplanen har gjorts och nar det kommer att
atgardas. Det efterfragas mer flexibilitet utan att kontrollerna blir mer
subjektiva. Har finns en paradox som lantbrukare och radgivare delvis
tror kan 16sas med utbildning och erfarenhet. Lantbrukarna efterfragar
aven en battre dialog med kontrollanterna, och en majlighet for kontrol-
lanterna att fa ge rad om skotseln av markerna nér de ar ute pa kontroll.

Sanktioner

De flesta av respondenterna har inte drabbats av sanktioner. For en del
lantbrukare ar det naturligt att skota naturbetesmarkerna och de upp-
fattar att sanktionerna fungerar nagorlunda bra (R7-séder). “Ska man ha
pengar si ska man ju skota det, tycker jag ju... Si att sanktioner kan vara okej,
tycker jag” (R7-soder). For andra respondenter uppfattas sanktionerna
mer negativt, sarskilt i de fall dar lantbrukaren har skott markerna men
kraven inte har kunnat néds (R1-soder), ”"Sd ser jag bara sanktionerna som
slag i huvudet pd dem [lantbrukarna]” (R5-soder). For en del lantbrukare
kan det vara katastrofalt att drabbas av en sanktion om de har utfort
arbetet men dnda inte klarar kontrollen. I dessa fall uppfattar lantbru-
karna att det kdnns som att kostanden kommer tvd ganger, forst for
skotseln och sedan for att betala tillbaka stodet (R11-nord).

Av den anledningen finns det lantbrukare som tror att ettariga atagan-
den blir en forbattring jamfort med langre ataganden, det skulle minska
riskerna for hoga aterbetalningar da aterbetalningen inte blir retroaktiv
langt tillbaka i tiden (R6-soder): ”Sd jag tycker det dr vil ganska bra att ...
det blir ettdrs-dtaganden nu faktiskt.”. Det finns dock motsatta asikter om
ettariga ataganden, dvs. ”... nu mdste vi soka vartenda dr, varfor kan man
inte soka vart femte dr?” (R11-nord). En radgivare tar upp att det kan vara
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negativt med korta ataganden da djurhallning ar ndgot som maste pla-
neras langsiktigt (R10-soder).

Viljan att soka stod beror pa hur ekonomiskt beroende jordbrukarna ar
av stoden for naturbetesmarker. Respondent R5-soder menar att det ge-
nerellt sett 4r mindre viktigt for mjolkproducenter att ansoka om stod
for naturbetesmarker an vad det ar for kottproducenter. Trots det anses
det ofta vara for riskabelt fOr lantbrukarna att ansoka om stoden, for om
det intraffar ndgot som forhindrar att malen uppnds drabbas lantbru-
karna av sanktioner. Detta leder till riskminimering genom att vissa
lantbrukare inte soker stod alls (R10-s0der). Andra lantbrukare har dock
inte den mojligheten utan maste ansoka om alla stod de kan fa (R12-
nord).

Alternativa 16sningar till sanktioner. Det har lyfts fram forslag fran en
lantbrukare pa ett alternativt resultatbaserat system som bygger pa
bonusar istéllet for kontroller och sanktioner. Istillet for att lantbruka-
ren forst far stoden, och riskerar att bli aterbetalningsskyldig om atagan-
det inte uppfylls, onskas ett system déar lantbrukaren far en bonus base-
rad pa hur valskotta markerna ar. I ett sddant system skulle lantbrukare
forst utfora det arbete som skotseln med naturbetesmarker innebar, och
kontrollerna skulle ga ut pa att bedoma hur stor “bonus” lantbrukaren
far. ”...istdllet for att fi en sanktionsavgift eller straff eller kontroll, sd far man
en beloning...” (R4-soder). Detta skulle skapa en positiv spiral och en mer
gynnsam miljo for kontrollerna inom stodsystemet (R4-soder).

Resultaten fran intervjuerna tyder pa att det finns lite delade meningar
om sanktionssystemet. En del anser att systemet fungerar bra, och pata-
lar att om man ska ha rétt till ekonomiskt stod ska markerna ocksa sko-
tas. Svarigheterna som lyfts fram handlar om fall dér skotseln ar utford
men resultaten inte ar tillrackliga for att klara kontrollerna. I dessa fall
anses sanktionerna vara problematiska, och riskerar att leda till att mar-
ker tas ur stodsystemet, med risk for att skotseln helt avslutas.
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5.3 GJP 2023-2027 forandringar i regelverk och ekono-
miska incitament

I detta stycke presenteras forandringar som gors i regelverk och stodsy-
stem fOr naturbetesmarker i och med genomforandet av GJP 2023-2027.
Detta ar grundlaggande for att identifiera problem som kvarstar, for-

battringar som framkommer, samt potentiella nya problem.

Figur 4. Sammanfattning om planerade forandringar av stod for
skotsel av naturbetesmarker i den Strategiska planen 2023-2027.

Forenkling i <
regelkrav

Forandring i
ekonomiska =€
incitament

Forenkling i
administrativ =<
borda

~

*Nya "tydliga" villkor for stod, nya bedomningar for
markklassificering

eVillkorsandring for atagandeplaner - lansstyrelsens
krav att faststalla sarskilda villkor for varje enskild
mark tas bort

eErsattningar for betesmarker med allmén- och
sarskild skotsel hojs med 550 kr/ha respektive 750
kr/ha

*Nationella medel erbjuds for vard och skotsel av
skyddade omraden (sasom Natura 2000-omraden och
naturreservat)

*Kompensationsstodet hojs i vissa geografiska
omraden

*Elektronisk ansokning och hantering
*Tydlig info/tydliga handlaggningsrutiner till
stodmottagare

e Farre kompletteringar till ansokningar - minskad
handlaggningstid

*Medel for kompetensutveckling

*Medel for sérskild radgivning om skotseln av
naturbetesmarker med hoga varden

*Radgivning kring méngfald inom
radgivningsprogrammet Greppa Néaringen
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SP 2023-2027 har en hog ambition att locka fler lantbrukare att skota na-
turbetesmarker pa ett sdtt som gynnar den biologiska mangfalden (Re-
geringen 2022). Figur 4 ger en kortfattad oversikt av planerade forand-
ringar nar det galler stod for skotsel av naturbetesmarker. Forandring-
arna forvantas i) forenkla och fortydliga regelkraven; ii) forbattra 16n-
samheten; iii) latta den administrativa bordan for stddmottagaren,
minska risken for kompletteringar, samt ge effektivare handlaggning
och kontroller.

Villkorsandringen for markklassificering galler lantbrukare som har
betesmarker och slatter med sarskilda varden, skogsbeten, mosaikbete,
alvarbeten och grasfattiga marker. Differentieringen gors fOr att mer
precist ersitta kostnader for skotsel av olika naturbetesmarker, eftersom
naturbetesmarker i Sverige varierar stort i utseende. En ny bedomning
ska goras (2023) och lantbrukarna kommer att fa ett beslut om vilken
typ av mark de har, och vad som da géller for skotseln.

Villkorsdndringen for atagandeplaner innebar att kravet pa att lans-
styrelsen ska faststalla sarskilda villkor for varje enskild mark med sar-
skild skotsel ska tas bort. Dessa ersatts av sarskilda villkor, som galler
generellt for alla marker med samma markklass. Generella villkor kan
uppfattas som attraktiva da de innebar “lika villkor for alla lantbru-
kare”. Enligt bedomningen i den Strategiska plannen kan det, utdver de
forvantade positiva effekterna, dven finnas en risk att forandrade vill-
kor/stod okar komplexiteten och den administrativa bordan.Lansstyrel-
serna och Jordbruksverket ska se Over sddana risker i det I16pande arbe-
tet.

Ekonomiska incitament att hdlla betesmarker i gott skick ska sakerstal-
las genom en hojning i ersédttningsnivan for betesmarker och slatte-
rangar med allmén skotsel, med 550 kr/ha och f6r betesmarker med sar-
skild skotsel for 750 kr/ha (d.v.s. hojningar fran 1300 kr/ha till 1850kr/ha
respektive fran 3200 kr/ha till 3950 kr/ha). Daremot sanks gardsstodet
med 500 kr/ha vilket urholkar 6kningen i miljostddet med samma be-

lopp.
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Ersdttningar fran andra stod. Kompletterande insatser for att starka den
biologiska méangfalden for slatterangar, (till exempel ljungbranning och
l16vtdkt), det arealbaserade stodet for restaurering av naturbetesmarker,
samt vard och skotsel av Natura 2000-omraden, kommer att finansieras
via nationella medel. Enligt SP férvantas dven kompensationsstodet
bidra till bevarandet av naturvdrden, genom att de skapar forutsatt-
ningar for uppratthallandet av jordbruk med betesmark. Kompensat-
ionsstodets ersattningsnivaer hojs i vissa geografiska omraden i norr for
att ge nagot jaimnare forutsattningar. Detta forvantas ha en positiv in-
verkan pa bade fodertillgdng och bibehallandet av biologisk méangfald.
Stod ges ocksa till kompetensutveckling for kunskapsutbyte och in-
formationsspridning (inklusive rddgivning, kurser, konferenser samt
informationsinsatser) for vardefulla grasmarker och forstarkt biologisk
mangfald i slattlandsbygden (EU, forordning 2022:1826). Stod for kom-
petensutveckling lamnas (efter utlysning) till myndigheter, kommuner,
regioner, foreningar, andra organisationer och foretag. For att kompe-
tensen hos lantbrukare med naturbetesmarker ska utvecklas, sa att de
hoga vardena knutna till dessa marker kan bevaras och forstarkas, sys-
tematiseras radgivningen kring biologisk mangfald pa betesmarker ge-
nom radgivningsprogrammet Greppa Naringen. Budgetforstarkningen
for kompetensutveckling inom omradet ar betydande.

Minskad administrativ borda via effektiviseringar for stddsokande och
handlaggande myndigheter. Utveckling av e-tjinsten for ansokningar
av jordbruksstod leder till battre tillganglighet och kundanpassning ge-
nom att: i) alla processer och all handlaggning sker elektroniskt; ii) tyd-
liga fragor till sokande; iii) tydligt faststallda handlaggningsrutiner; iv)
fler systemvalideringar for att minska risken for saknade uppgifter i an-
sOkan; v) mojlighet att ladda upp bilagor, uppgifter och kompletteringar
i e-tjansten, vilket forenklar och effektiviserar ansoknings- och hand-
laggningsprocessen genom mer kompletta ansokningar; vi) automa-
tiska brev genereras av systemet nar felaktigheter upptacks; vii) and-
ringar eller tillbakadragande av ansokningar kan goras via e-tjdnsten;
viii) en app déar sokande kan ladda upp och skicka in geotaggade foton.
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Diskussion

I denna del diskuterar vi varfor regelverk kan vara komplexa och vilken
roll ekonomiska incitament spelar. Vi diskuterar ocksa hur regelverk
paverkar jordbruket och konflikter mellan kraven, samt
forvantningarna pa den nya GJP. Vi diskuterar daven konsekvenserna av
kontroller och sanktioner. Slutligen diskuterar vi lantbrukarnas vilja att
fortsatta skota naturbetesmarkerna.

6.1 Regelkrav: konsekvenser for jordbruksverksamhet,
konflikt mellan regelverk, komplexitet och
forvantningar pa GJP

I intervjuerna har det framkommit att det finns manga gardsspecifika

problem relaterade till regelkraven. Karaktaren pa dessa problem tyder

dock pa att de ar generella problem som ocksa drabbar andra
lantbrukare som skoter naturbetesmarker, framfor allt lantbrukare som
skoter marker med séarskilda varden.

Forbudet mot tillskottsutfodring &r ett generellt problem for gardar
med naturbetesmark som kraver sarskild skotsel. Forbudet mot
tillskottsutfodring grundar sig i att naringstillskottet det medfor till
markerna kan skada den biologiska mangfalden. Resultaten fran
studiens djupintervjuer och tidigare analyser (Eksvard och Marquardt
2018) visar att djuren paverkas negativt av detta forbud, da det inte
alltid finns tillrackligt med bete pa naturbetesmarkerna, vilket kan leda
till att djuren drabbas av foderbrist. I vissa fall dr bristen pa bete sa stor
att om lantbrukaren inte agerar riskerar hen att bryta mot regelverk
kring djurvalfard. Konsekvenserna for lantbrukarna blir att djuren
tappar i produktivitet och gardens ekonomi paverkas negativt. For att
skydda djuren och minska den negativa paverkan pa gardens ekonomi
véljer en del lantbrukare att halla djuren i stallarna, flytta dem till odlad
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akermark dar det finns naringsrikt bete, eller halla djuren pa naturbeten
med endast allmdnna varden dér de kan fa tillatelse att stodutfodra i
storre utstrackning. I vissa fall valjer lantbrukarna att inte ansoka om
stoden alls, for att de vill vara sdkra pa att de kan utfodra sina djur som
de anser nddvandigt. Lantbrukarna onskar en storre flexibilitet dn idag,
dvs. att det ska vara tillatet att stodutfodra djuren vid behov, under
begransade perioder och mangder, eller att de far flytta djuren mellan
olika typer av marker, t.ex. mellan odlad dkermark och naturbetesmark
med sdrskilda varden.

I dagslaget kan lantbrukare vid sarskilda handelser, s& som torka,
ansoka om dispens. De ska d& kontakta myndigheterna och informera
dem om gardens forutsattningar (SJVES 2022:28, se tabell Al). Detta ar
dock tidskravande och besluten om dispens riskerar att komma for sent.
Dispens kan endast s6kas vid sdrskilda handelser, och kan saledes inte
sOkas vid normal tillvixtsvariation som kan orsaka foderbrist under
perioder. Det behover goras ytterligare analyser for att avgora vad i
dispensansokningsprocessen som &r problematiskt, da detta dr en
mojlig  10sning till den efterfragade flexibiliteten gallande
tillskottsutfodring. Enligt dagens regelverk finns en viss flexibilitet for
tillskottsutfodring under tva veckor vid djurutslapp pa varen och infor
installning pa hosten, sa kallad ”6vergangsutfodring” (SJVSF2022:28, se
tabell A1), dock ej under sommaren och tillvaxtsasongen.

Missuppfattningar borde inte finnas. En del av problemen som
kommer fram i intervjuresultaten uppstar som en foljd av att
regelverken har misstolkats. Ett exempel ar kravet pa betestrycket, som
innebar att naturbetesmarker ska betas intensivt under vegetationens
tillvaxtsasong. Missuppfattningen ar att djuren behover vara ute pa bete
under hela betessdasongen, dvs. dven om vegetationsuppvaxten inte ar
tillracklig. Antalet dagar som djuren maste vara ute pa bete ar betydligt
farre dn hela betessasongen (SJVSF 2022:28, tabell A1). Den flexibiliteten
diskuteras inte av lantbrukarna.

Har finns det ytterligare komplexitet som lantbrukare med
naturbetesmarker med sdrskilda vdrden maste ta hansyn till.
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Regelverken som kontrollerar tillskottsutfodringen reglerar dven att
betesdjuren inte far rotationsbeta mellan odlad akermark och
naturbetesmarker. Rotationsbete mojliggor tillvaxt av bete och ger
betesmarken forutsattningar att aterhamta sig ett par veckor, vilket ger
en battre fodertillgang for djuren. Att rotationsbeta mellan olika typer
av marker ar forbjudet da det kan leda till naringstillforsel till
naturbetesmarkerna nar djuren kommer tillbaka fran den, betydligt mer
energirika, odlade marken, genom att avforingen kan fungera som
godsel i naturbetesmarkerna. Lantbrukarna behover visserligen inte ha
djuren ute pa betet hela sdsongen (SJVSF2022:28, tabell Al), men
lantbrukare som skoter naturbetesmarker med sdrskilda varden kan
inte heller flytta djuren till andra marktyper, eller stilla in dem pa stall
och ge tillskottsfoder vid behov. Att ha marker som inte anvands, utan
stdir tomma utan djur och utan att odlas, som en reserv om
naturbetesmarkerna inte ger tillrackligt med bete under en period, ar for
kostsamt for att anses vara ett realistiskt alternativ.

Beteskravet och 6nskemal om att betessasongen ytterligare anpassas till
lokala klimatférhallanden (dvs. langre betessdasong i sdder och kortare
sasong i vissa delar i norr) diskuteras av de flesta lantbrukare som vi har
talat med. Lantbrukarna &r i allmanhet missndjda med datumen f6r nar
djuren ska sldppas och hamtas fran betesmarkerna. Att betessasongerna
inte ar mer lokalt anpassade skapar frustration i sdder dar man vill
slappa ut djuren tidigare pa naturbetena for att ta till vara pa sa mycket
som mojligt av fodermdjligheterna. Det ses dven som en risk, bade i norr
och i soder, att betessdsongerna startar for tidigt innan markerna har
hunnit torka upp ordentligt efter vintern. Det finns da en skaderisk for
djuren, och de blota markerna riskerar att trampas sonder och darmed
kanstora delar av betet fOrstoras, vilketriskerar att leda till foderbrist i
betesmarkerna.

Béade i intervjuerna och litteraturéversikten (Eksvard och Marquardt
2018) efterfragas en flexibilitet i regelverket gdllande betestryck och
betessdasong fOor att hantera parasituppkomst. Man efterfragar
mojligheten att bekdmpa parasitangrepp genom att flytta djuren fran de
angripna markerna och lata marken vila for att bli av med parasiterna,
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utan att drabbas av sanktioner och bli aterbetalningsskyldig.
Konsekvensen for naturbetesmarkerna skulle bli att de inte blir
ordentligt betade en sdsong, dock skulle man kunna minska
medicineringen av betesdjuren. Jamieson och Hessle (2021) menar att
det finns studier som visar att vartannat-ars-bete kan ha en positiv effekt
pa den biologiska mangfalden pa naturbetesmarkerna, samtidigt som
det minskade parasittrycket har en positiv inverkan pa betesdjurens
halsa och tillvaxt.

Studiens resultat visar att lantbrukare upplever att det finns konflikter
mellan kraven for betestryck, forbud mot tillskottsutfodring, och
djurskyddsregler, vilket &ven namns av radgivarna. Exempelvis kan
lantbrukaren drabbas av sanktioner om hen inte sldpper ut sina djur pa
betet en sdsong da det ar valdigt blott, for att hen anser att
drunkningsrisken &r for stor. Om djuren inte dr ute pd markerna nas inte
beteskraven, men om lantbrukaren véljer att slippa ut djuren riskeras
djurvalfarden. Avmagrade eller skadade djur paverkar dven géardens
produktivitet och ekonomi negativt.

SP 2023-2027 har inga ytterligare forandringar nar det galler
betessdsongen, och det sker inga forandringar for att minska eller
forhindra konflikter mellan olika regelverk. Dock finns det planerade
forandringar som syftar pa att fortydliga regelkraven, vilket mojligen
kan minimera eventuella missuppfattningar. Fordndringarna kommer
att innebara att stod erbjuds for kompetensutveckling, kunskapsutbyte
och informationsspridning (t.ex. radgivning, kurser, konferenser) for
sarskild skotsel av naturbetesmarker med hoga varden (kommissionens
forordning, EU, 2022:1826, se tabell 4). Dessutom systematiseras
radgivningen kring biologisk mangfald pa slittbygd via
radgivningsprogrammet Greppa Naringen.

Det finns konsensus bland lantbrukarna och i litteraturoversikten
(Nitsch 2009, Jakobsson och Lindborg 2015, Waldén och Lindborg 2018)
om att igenvaxning ska motverkas, dock finns det olika uppfattningar
om hur mycket trdd och buskar som ska fa finnas i markerna utan att de
raknas som igenvaxning. Lantbrukarna framfor att de maste fa chansen
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att jobba med foryngring av trad och buskar, utan att det klassas som
igenvaxning. Nar stora forandringar behdver goras i markerna skapas
en oro hos lantbrukarna, bade kring biologisk mangtald, (bevarande och
skapande av boendemiljoer for faglar, insekter, blommor etc.),
djurvalfard (trdd och buskar fungerar som skydd mot sol och regn for
betesdjuren), och landskapets kulturella virden. Aven negativa kanslor
kring extra kostnader som uppstar av arbetsbordan lyfts. Har behovs
det mer information och en battre samsyn mellan myndigheter och
lantbrukare om vad som anses vara igenvaxning. Nar lantbrukare anser
att de maste gora for stor paverkan pa sina marker viljer de att inte
ansluta dem till stodsystemet, och de behdver darmed inte folja
regelverken. Detta kan leda till att natur- och kulturvarden pa
naturbetesmarkerna férsamras.

I vissa fall ar det inte regeln i sig som ar problemet, utan ersattningsniva.
For marker som kraver mycket réjning och dér arbetsbordan anses vara
for stor foreslar lantbrukarna hojd ekonomisk ersattning som en 16sning
for att se till att markerna fortsétter skotas. Tilldtelse att anvanda
kemiska bekampningsmedel for att motverka igenvaxningen diskuteras
ocksa. Nar oron kring landskapet diskuteras kommer forslag fran
lantbrukarna pa att tillita sma arealer med igenvaxning pa
naturbetesmarkerna, for att halla landskapet levande och varierat.

Enligt (SJVFS2022:28) ar syftet med regelverken att bevara hotade arter
(de som finns pa Artdatabankens rodlista) och att skydda arter
markerade i artskyddsforordningen (2007:845). Aven hir kan det ske
missforstand mellan myndigheter och lantbrukare om vad som menas
med biologisk mangfald. Det som lantbrukare ser som ett levande
landskap och biologisk maéngfald behover nodvandigtvis inte falla
under den definition som myndigheterna anvander sig av nar de sager
att de vill skydda mangfalden. I SP 2023-2027 finns det inga
forandringar nar det galler kraven for skotsel av trad och buskar.

Under intervjuerna framgar det att det inte ar helt klart for manga av

lantbrukarna hur férandringarna i SP 2023-2027 kommer att paverka
dem. Exempelvis behover det fortydligas att de nya ettariga miljostod
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blir ettdriga, medan ataganden for miljostod forblir femarsataganden,
da det finns missuppfattningar angdende atagandelangden.

Det finns en 6nskan om att regelverken ska ge utrymme for att vara mer
anpassade efter gardsspecifika forutsiattningar och tempordra
forandringar i markforhdllanden  (R3-soder). De tidigare
atgardsplanerna for marker med sarskilda varden byggde till viss del
pa gardsspecifika bedomningar vad galler varden och skotselatgéarder.
I SP 2023-2027 ersatts atgardsplanerna med generella skotselkrav som
galler alla marker som tillhor samma markkategori. Det betyder att alla
lantbrukare som skoter marker med en specifik markklassificering ska
folja. samma regelverk, wutan anpassning till gardsspecifika
forutsattningar. Detta gors med motiveringen att det forenklar
regelverken da alla foljer samma regler, samt att lantbrukarna kommer
att fa en mer precis ersdttning for kostnaderna att skota den aktuella
marktypen. Trots de forvantade positiva effekterna ar det inte sakert att
lantbrukare kommer att uppfatta de nya generella villkoren som battre
anpassade eller som mindre styrande, vilket Onskas av flera
lantbrukare. Via den individuella atgardsplanen hade lantbrukaren en
mojlighet att diskutera utformning av atgarder och fa bort atgarder som
inte var relevanta for deras marker.

Med det nya systemet kommer alla lantbrukare (som far stod for skotsel
av naturbetesmarker) med samma markklass att vara tvungna att folja
samma regler. Denna typ av generella regelverk ar ett mer trubbigt
regelverk dn gardsspecifika atgardsplaner. Istdllet for att forenkla for
lantbrukare riskerar inforandet av generella villkor for marker med
sarskilda varden att endast bidra med en forenkling for myndigheterna
och en minskning i deras administrationskostnader, pa bekostnad av
okad komplexitet for lantbrukarna. Det finns darfor en risk att detta nya
system kan anses mindre attraktivt av lantbrukarna.

Regelverkens komplexitet paverkar skotsel av naturbetesmark.
Studien finner att lantbrukarna har blandade uppfattningar om hur
lattforstadda och realistiska regelverken ar. Det finns de respondenter
som menar att det finns tillrackligt med information och forstaelse for
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att genomfora skotseln av naturbetesmarkerna och klara av kraven.
Samtidigt finns det lantbrukare som menar att det ar valdigt manga
regler att forhalla sig till, och att det skapar en oro over om de tolkar
reglerna pa samma satt som kontrollanterna gor. Som namndes ovan
finns det aven missuppfattningar om hur regelverken ska tolkas. Detta
kan troligen avhjdlpas med 6kade informationsinsatser och radgivning
(kommissionens forordning, EU, 2022:1826, se tabell 4). Enligt bade
lantbrukare och radgivare ar kurser och radgivning bland de mest
anvanda och uppskattade kallorna till kunskap om regelverken. Har
soker lantbrukarna kunskap bade om hur de bast kan skota sina marker
i enlighet med regelkraven, och hur de bdst genomfor
ansokningsprocessen.

Enligt SP 2023-2027 kommer &ven utveckling av e-tjansten for
ansOkningar om jordbruksstod leda till minskad komplexitet for
lantbrukarna.  Det  galler sarskilt  arbetsbordan  kring
ansokningsprocessen, t.ex. genom nya tydliga handlaggningsrutiner,
digitala andringar eller tillbakadragande av ansdkningar, mojlighet till
kompletteringar med nya uppgifter, bilagor, osv. Arbetsbordan kring
ansokningsprocessen har inte diskuterats ordentligt varken i
litteraturstudien eller i intervjuerna, utan fokus har varit pa
produktionsrelaterade  aktiviteter ~kopplade till skotseln av
betesmarkerna. Dock var processen for att soka och vanta pa dispens for
tillskottsutfordring nagot som lyftes som ett problem. De nya e-
tjdnsterna skulle eventuellt kunna péaskynda och forenkla dessa
processer.

6.2 Vikten av de ekonomiska incitamenten for att
regelkrav ska foljas

Trots att betesmarkerna kan ses som en resurs for billigt foder ar de
arbetskravande att skota, och de ekonomiska vinsterna tacker sallan
kostnaderna. Det dr tydligt frdn intervjuresultaten och i
litteraturoversikten att lantbrukarna anser att ekonomisk ersattning ar
avgorande for att kompensera for dessa extra kostnader. En tidigare
rapport fran Agrifood visar att betesmarker med hdga naturvarden ar
mer drabbade dn betesmarker med laga varden (Larsson m.fl. 2020). Om
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lantbrukarna upplever att de inte far betalt f6r den miljovard de utfor
ndr de skoter om naturbetesmarker, finns det en risk att de viljer att
avsta fran stodsystemet for att inte behova folja de tillhorande
regleringarna. Alternativt valjer lantbrukare att soka stod bara for
allmaén skotsel, dven pa betesmarker med hoga varden. En {6ljd av detta
kan bli att miljomalen inte uppnas, se aven Larsson m.fl. (2020). En f6ljd
av detta kan bli att miljomalen inte uppnas. Forandringarna i GJP for
den kommande perioden, 2023-2027, tyder pa att behovet av ckade
ekonomiska ersattningar for naturbetesmarkskotsel har uppmarksamts
aven av reglerande myndigheter. For det nya GJP perioden hdjs
ersdttningen for naturbetesmarker med allmén och sarskild skotsel med
550 kr/ha respektive 750 kr/ha (Regeringen 2022). Dock urholkar
sankningen av direktstodet med 500 kr/ha 6kningen i miljostodet. For
lantbrukare som redan skoter naturbetesmarker sker saledes ingen
ordentlig forbattring da hojningen tas ut av sankningen i direktstodet.

6.3 Kontroller och sanktioner

Kontroller och sanktioner viacker kinslor. Det finns en tydlig oro hos
lantbrukarna géllande kontrollsituationerna. Fran intervjuerna framgar
det att de flesta interaktionerna lantbrukarna har med kontrollanterna
fungerar bra, men trots detta finns det en underliggande oro 6ver att det
ska komma “fel” kontrollant. Flera lantbrukare namner att de har haft
tur som tréffat “bra och vettiga” kontrollanter. Har finns det utrymme
att forbattra kommunikationen mellan myndighetskontrollanter och
lantbrukarna for att minska denna oro. Om myndigheterna kan
forandra hur lantbrukarna ser pa och upplever kontrollsituationen kan
det minska oron, och potentiellt 6ka antalet lantbrukare som ansluter
sig till stodsystemet och tar pa sig skotseldtaganden. Det har kommit
fram forslag om att gora det lattare for lantbrukaren och kontrollanten
att fora en dialog och diskussion om skotseln av markerna. Onskemal
om att f& be kontrollanten om rad har &dven framforts av flera
lantbrukare. Detta menar lantbrukarna skulle bygga fortroende for
kontrollanterna och skapa en kdnsla av samarbete, vilket skulle kunna
minska kéanslan av oro.
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Flexibilitet kontra subjektivitet. Det finns en lingtan efter en mer
flexibel bedomning fran kontrollanterna, samtidigt som lantbrukarna
patalar problemen med att den enskilda kontrollanten har for mycket
makt. Maktobalansen mellan kontrollanter och lantbrukare upplevs
som problematisk av lantbrukare.

Lantbrukarna dar medvetna om behovet av och argumenterar for att
regelverk ska vara strikta. A andra sidan, vill de se en majlighet till
flexibilitet som mojliggdr kompromisser vid kontrollerna nar det ar
"nodvandigt”. Framst handlar det om situationer dar lantbrukarna inte
vill behova stdllas infor valet mellan att prioritera djurens
valbefinnande eller att riskera att drabbas av sanktioner for misskotsel
av betesmarker. Lantbrukarna vill i sddana situationer se en majlighet
till kompromisser och att kontrollanterna kan vara flexibla i sina
beddmningar, utan att bli drabbade av sanktioner. ” Ar det viirt ett liv [ett
betesdjurs liv], for att jag ska stressa ut med djuren, for att fd kontrollanterna
nojda?” (R12-nord).

Resultaten tyder pa att det finns en klar paradox mellan ldngtan efter
flexibilitet och ogillandet av subjektiva bedomningar. Problemet med
subjektivitet och flexibilitet, ar kopplat till kontrollanternas makt. Om
man infor flexibilitet 6kar den individuella kontrollantens makt att gora
egna bedomningar. Detta riskerar att 6ka lantbrukarens kansla av oro
over att “fel” kontrollant ska komma till deras marker. Har behovs det
ytterligare utredningar for att avgora hur man bast hanterar
subjektiviteten kontra flexibiliteten.

Samarbete och tillit. For narvarande far kontrollanterna inte ge rad till
lantbrukarna, da detta kan ses som ett hinder for kompetensutveckling.
Att tilldta rdadgivning, Oppen diskussion, samt tydliggora
bedomningsprocesserna kan leda till battre skotta marker och en hogre
maluppfyllelse. Med transparenta processer och bedémningar, kan
lantbrukaren ta till vara pa kontrolltillfdllet som ett larandetillfalle, och
darmed forbattra skotseln av sina marker, samtidigt som risken for
framtida sanktioner minskar. Med beddmningsprocesser som ar
transparenta bor dven oron for subjektiva bedomningar minska, da
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lantbrukaren har tillgdng till information om hur och varfor
beddmningarna ar gjorda. Aven den &ppna dialogen och méjligheten
att fora en diskussion med kontrollanten bor minska oron over
kontrollsituationen. For att 6ka samarbete och tillit, bor kontrollanter
enligt lantbrukare f& mdojlighet att ge rdd och Oppna upp for
diskussioner genom att, exempelvis, dela upp besoket i en kontroll- och
darefter en dialogfas.

Fran litteraturstudien framgar det ocksa att det finns ett behov av okat
samarbete mellan myndigheter och lantbrukare (Bergstrom Nilsson
m.fl. 2020, Jamieson och Hessle 2021). Tanken &r att dialog och
mojligheten for kontrollanten att ge rad ska 6ka kadnslan av samarbete
mot ett gemensamt mal; att skota naturbetesmarkerna. Enligt Waldén
och Jakobsson (2017) kan langsiktigt samarbete och en gemensam
inriktning minska behovet av kontroller sa att resurser kan flyttas fran
kontroll till radgivning. Kontrolltillfdllet kan dven ses som ett tillfalle for
kontrollanten att lara sig om de unika forhallandena som finns pa den
aktuella garden, och hur de paverkar skotseln av dess naturbeten. Pa sa
satt kan samarbetet dven leda till 6kad flexibilitet hos kontrollanten.
Kanslan av oro over subjektiviteten i beddmningen bor minska i och
med 6ppna diskussioner och mdjlighet till radgivning och dmsesidigt
larande. Samarbetet ska bygga tillit och minska lantbrukarnas kansla av
oro. Fokusidenna rapport har legat pa lantbrukarnas perspektiv, men
aven kontrollanternas arbetssituation forvantas forbattras i och med ett
battre samarbete mellan kontrollant och lantbrukare.

6.4  Studiens generaliserbarhet

Det ar viktigt att poangtera att denna studie och dess intervjuer inte
bestar av ett representativt urval. Studien bestar av ett begransat antal
intervjudeltagare, vilket paverkar studiens generaliserbarhet. Studiens
styrka dr intervjumetoden, semistrukturerade djupintervjuer, som ger
en djupare forstaelse for respondenten och tillater varje respondent att
utrycka sig fritt. Har anvands ett intervjuprotokoll som ser till att man
hinner diskutera alla &mnen som man har planerat f6r, men man later
respondenten styra och fordjupa konversationen dar hen anser att det
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ar viktigt att lagga fokus. Denna metod tillater saledes lantbrukaren
styra konversationen till de omraden hen paverkas mest av och
resultatet blir en bredare forstdelse for lantbruksperspektivet. Med
denna metod anses datainsamlingen mattad nar problem som
diskuteras upprepas av flera intervjudeltagare.
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Slutsatser

Under denna rubrik presenteras slutsatser kring de konflikter som finns

mellan regelverken kring regelverkens krav, ekonomiska incitament,

kontroll och sanktioner, den praktiska jordbruksverksamheten, lantbru-

karnas upplevelser och konsekvenser.

I det stora hela ser lantbrukarna positivt pa systemet med ersittningar

for skotsel av naturbetesmarker och de anser att det ar mycket viktigt

for att bevara naturbetesmarkerna. Samtidigt finnsen det ocksa problem

omraden som minskar viljan att vara med i systemet:

Regler kring tillskottsutfodring ar besvarliga och mer flexibili-
tet Onskas.

Oklarheter och missforstdnd kring betessisong. Har onskas
ocksa mer flexibilitet, inklusive mer lokalt anpassade regler av-
seende nar och hur linge djuren maste vara ute pa naturbetes-
markerna.

Olika uppfattningar mellan myndigheter och lantbrukare om
igenvaxning; nar raknas trad och buskar som igenvaxning? Har
onskas mycket battre dialog och anpassning till gardarnas
unika karaktar.

Risk for att ersdttningsnivaerna inte hanger med kostnadsok-
ningar. I SP blir det sma nettohdjningar i de totala ersattning-
arna till lantbrukare med naturbetesmark eftersom det framfor
allt sker en omfordelning fran gardsstod till ersattningar for
skotsel av naturbetesmark.
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Kontroller bor framja samarbete snarare an upplevas som ett
forhor. Det onskas att kontrollanterna skulle kunna vara mer
flexibla och 6ppna for dialog, samtidigt som de ska vara objek-
tiva. Fragan ar da hur man loser denna paradox som uppkom-
mer mellan objektivitet och flexibilitet? Kurser och radgivning
ar ocksa mycket uppskattade. Upprattandet av de tidigare at-
gardsplanerna var ett uppskattat tillfdlle for dialog men at-
gardsplanerna har nu ersatts med generella regler. Det finns ett
behov av att fylla tomrummet efter dialogen i samband med
upprattandet av atgardsplanerna.

Kontrollerna leder till oro for sanktioner, speciellt nar det finns
risk for att faktorer som ligger utanfor lantbrukarens kontroll,
exempelvis daligt vader, kan paverka utfallet. Har behovs det
insatser for att utveckla kontrollen s att den aven mojliggor en
dialog, framjar larande och bygger tillit.

Istéllet for sanktioner och hur strikt man har f6ljt reglerna, onskar man

mer fokus pa resultaten. Med andra ord efterfragas det en resultatbase-

rad bonus istallet for sanktioner, eftersom en utebliven bonus kanns
béttre an ett borttaget stod (sida 54).
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Appendix

Tabell A1. Regelverk, kontroll och sanktionering som galler vid
ansokan for stod och skotsel av naturbetesmarker i Sverige.

Regelkrav

Beteskraven (vad
innebdr, syfte, be-
tessdsong)
(SJIVFS2022:28;
Jordbruksverket.se)

Tillskottsutfodring
(vad det innebdr,
och allménna reg-
ler)

(SIVFS2022:28)

Betesmarker eller slatterang ska betas av eller slas varje ar.
Galler for ersattning for allman och sarskild skotsel, av be-
tesmarker och slatterang, och sarskild skotsel skogsbete,
alvarbete, mosaikbete och grasfattiga marker Det ska vara
genomfort vid vaxtsdsongens slut, dock senast den 31 ok-
tober. Fran och med ar tva i atagandet far bete vartannat
ar ersattas med slatter om det utfors pa ett sadant satt att
vaxtmassan inte finférdelas. Slattern ska da ske under peri-
oden den 1 juli till och med den 31 oktober och skérden
ska tas bort.

Man ska ha ett intensivt betande under vegetationens till-
vaxtsasong for att halla undan invasiva arter som hotar
tranga undan den unika floran och faunan man vill bevara.

Betessdsongen som géller hur manga dygn som djur for
kott- eller mjolkproduktion ska hallas pa bete eller vistas
ute beror pa i vilken del av landet djuren befinner sig. |
norra Sverige (upp fran Dalarnas och Gavleborgs lan) ska
djuren hallas pa bete minst 60 dygn under perioden 1 maj—
1 oktober; minst 30 dygn ska infalla under perioden 1 juni—
31 augusti. Mellersta Sverige (Stockholms, Uppsala, Séder-
manlands, Ostergétlands, J6nkdpings, Kronobergs, Kalmar,
Gotlands, Vastra Gotalands, Varmlands, Orebro och Vast-
manlands ldn) minst 90 dagar ute under 1 april — 31 okto-
ber (varav minst 60 dagar under perioden 1 maj — 15 sep-
tember). Sodra Sverige Blekinge, Skane och Hallands lan),
minst 120 dygn under perioden 1 april — 31 oktober (60 da-
gar under 1 maj — 15 september).

For betesmark och slatterang med sarskilda varden galler
forbud mot tillskottsutfodring pa betesmark. Som till-
skottsutfodring riknas extra utfodring pa betesmark. Over-
gangsutfodring under tva veckor vid utslapp pa varen och
infor installning om hosten pa mindre kansliga delar av
marken raknas inte som tillskottsutfodring. Kalv- och
lammgémmor samt salt- och mineralstenar som stalls ut
pa mindre kansliga delar raknas inte heller som tillskottsut-
fodring.

Extra utfodring pa bete kan leda till 6kad tillférsel av vaxt-
naring till marken.
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Skétsel av uppvaxt Trad och buskar av igenvaxningskaraktar ska hallas borta
av trad och buskar under hela atagandeperioden. Galler for ersattning for all-
(vad innebir, och man och sarskild skotsel, av betesmarker och slatteréng,
allmanna regler och sérskild skétsel av skogsbete, alvarbete, mosaikbete,
(SIVFS 2022:28) och grasfattiga marker

Kravet for skotsel av uppvaxt av trad och buskar syftar till
att bevara den biologiska mangfalden pa betesmarker ge-
nom att uppmuntra lantbrukare att behalla sina betesmar-
ker sa 6ppna som mojligt.

Undantag fran kravet att igenvaxning ska hallas borta, gors
for att starka artbestandet av en hotad eller skyddad art,
under férutsattning att syftet med stédet anda uppnas. Till
hotade arter réknas arter pa Artdatabankens rodlista i na-
gon av kategorierna sarbar, starkt hotad eller akut hotad.
Till skyddade arter raknas arter markerade med B eller N i
bilaga 1 till artskyddsférordningen (2007:845).

Djurskyd (EU) Medlemsstater som i sina strategiska GJP-planer innefattar
2022/126, Artikel interventioner som ror ataganden om djurskydd enligt arti-
46) kel 70 i forordning (EU) 2021/2115 ska sakerstalla att dta-

gandena om djurskydd innebar strangare normer for pro-
duktionsmetoder inom minst ett av foljande omraden: a)
vatten, foder och omvardnad i enlighet med djurens natur-
liga behov; b) inhysningsforhallanden som férbattrar dju-
rens komfort och deras rorelsefrihet, sdsom okat ut-
rymme, golvytor, naturligt ljus, mikroklimatkontroll samt
inhysningsforhallanden sasom fri grisning eller grupphall-
ning, beroende pa djurens naturliga behov; c) férhallanden
som gor det maijligt att uttrycka naturligt beteende, sasom
berikning av livsmiljon eller sen avvanjning; d) tilltrade till
utomhusytor och bete; e) praxis som 6kar djurens robust-
het och livslangd, daribland raser som vaxer langsammare;
f) praxis som férhindrar stympning eller kastrering av djur;
g) sanitdra atgarder for att forebygga icke overforbara
sjukdomar som inte kraver anvandning av medicinska sub-
stanser, sdsom vacciner, insekticider eller antiparasitara
medel.

Kontroll - av ansdkningar om direktstod och stod for miljéataganden, klimatata-
ganden och andra férvaltningsataganden (EU, 2022:1826, kap 11)

Vilka kontroller ut- Administrativ kontroll, kontroll pa plats och kontroll i efter-
fors? hand.

Ansvariga myndig- Lansstyrelserna
heter administrativa kontroller (i frdga om grundvillkor)
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Administrativa kon-
troller (vad galler,
syfte och korskon-
troller)

Féranmalan for
kontroller pa plats

Urval av stddmotta-
gare for kontroller

kontroller pa plats (i fraga om grundvillkor)
Jordbruksverket

kontroller pa plats (i fraga om stod)
kontroller i efterhand

samordnar ovriga kontrollmyndigheters verksamhet ge-
nom att lamna rad och hjalp

kontroll av ansokningar om direktstod och stod for miljoa-
taganden, klimatataganden och andra forvaltningsatagan-
den

Galler for ansokningar/ utbetalningar av stod, ataganden

Ska sakerstalla att: 1) stodvillkor och ataganden uppfylls; 2)
atgarder inte finansieras ur nagon annan del av unionens
budget; 3) ansdkningarna ar fullstdndiga och har [amnats
in i ratt tid; 4) ansokningarna stammer Gverens med ata-
ganden

Korskontroller: i) av jordbruksskiften som ansékan omfat-
tar och den information som finns i identifieringssystemet
for jordbruksskiften for att sakerstalla att marken beratti-
gar till stod; ii) av jordbruksskiften som ansékan omfattar
och analyser fran arealévervakningssystemet for att sdker-
stalla att stodvillkoren féljs; iii) med hjalp av systemet for
identifiering och registrering av djur for att sakerstalla att
stodvillkoren f6ljs; och iv) mellan jordbruksskiften for att
sdkerstalla att inte fler an en stddmottagare soéker stod for
samma mark.

Sa sent som maijligt, inte tidigare dn 14 dagar i forvag.

For ansokningar om stod for djur eller grundvillkor som ror
djur far inte foranmalas tidigare an 48 timmar i forvag.

Om en kontroll pa plats avser en ansékan som omfattar
bade djurbaserat och arealbaserat stod far kontrollen av
djur goras vid ett annat tillfalle &n kontrollen av areal.

Kontroll pa plats av ansdkningar om djurbaserade stod ska
omfatta minst 5 procent av de stodmottagare som ansoker
om stdd for kopplat inkomststdd for produktion av nétkre-
atur

Mottagare av djurbaserade och arealbaserade stéd som
ska bli foremal for kontroller pa plats ska ett slumpurval
mellan 20 och 50 procent tillampas.

Om kontrollerna pa plats visar avsevarda felfrekvenser nar
det galler villkoren for ett visst stod eller for en gruppering
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av stod ska Jordbruksverket 6ka antalet stédmottagare
som ska kontrolleras under det efterféljande aret.

Sanktionering (EU, 2022:1826)

Anledning till sankt-
ionering

Avdrag

Minskning av stod
fér miljoataganden,
klimatataganden

Undantag fran
sanktioner (mindre
villkorsavdrag eller
inget avdrag alls)
(SIVFS 2022:28)
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Stodmottagaren har ldmnat oriktiga eller ofullstandiga
uppgifter i sin ans6kan om st6d/ utbetalning av st6d

Stodmottagaren har pa ett allvarligt satt brutit mot de vill-
kor som géller for stodet

Stodet har av nagot annat skal beviljats felaktigt eller med
for hogt belopp

Den myndighet som handlagger ansdkan om stéd uppha-
ver ett beslut om stéd och beslutet om upphavande har
fatt laga kraft

Om stodmyndigheten konstaterar att en lantbrukare inte
foljt ett villkor ska myndigheten géra ett avdrag fran utbe-
talningen eller hava atagandet helt eller delvis (SIVFS
2022:28).

Om skillnaden mellan den areal som stod har sokts for och
arealen som skots

Force majeure eller exceptionella omstandigheter

uppenbara fel i ansokan, eller fel fran den handlaggande
myndighetens sida som inte rimligen kunde ha upptackts
av stddmottagaren

Forsenad sadd da grodan blivit forstord och behéver sas
om

Groda som blivit uppaten eller férstord av vilt pa ett satt
som varit svart att forebygga.

Rovdjursangrepp som var svara att forutse eller forebygga.
Bekdampning av vaxt-eller djursjukdomar och invasiva arter

Nar det berdaknade avdraget for igenvaxning blir orimligt
da marken déar igenvaxningen finns sammanfaller med den
ytan som orsakar neddragning enligt pro rata.

Lantbrukaren meddelar sjalv myndigheten om villkorsfelet.
Det galler dock inte om lantbrukaren ar informerad om
kommande kontroll
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