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Forord

Den gemensamma jordbrukspolitiken inom EU reformeras med jamna mellanrum. Den
senaste reformen bif6lls 2013 och den nya politiken géller fram till 2020. En viktig fraga
dr vad reformen far for betydelse for det svenska jordbruket. Sarskilt intressant ar hur
jordbrukets konkurrenskraft och miljopaverkan berors nar politiken forandras.

I rapporten utfors en ex ante utvardering av CAP 2014-2020 for Sverige, vilket innebar att
vi undersoker vilka effekter reformen av politiken kan forvéntas fa jamfort med en fort-
sattning av politiken i féregdende programperiod. Fokus ar pa direktstoden i pelare I. In-
tressant dr inte bara reformen i sig utan ocksa hur politiken i sin helhet paverkar jord-
bruket. Vi analyseras dérfor aven vilken effekt direktstdden i sin helhet har. Detta gor vi
genom att jamfora hur konkurrenskraft och miljoindikatorer skulle utvecklas med, re-
spektive utan, direktstod.

Denna rapport ar del i ett omfattande arbete om CAP vid AgriFood infor nasta reform.
Tidigare publicerade rapporter ar: Rapport 2017:2 Impacts of Direct Payments - Lessons for
CAP 2020 from a quantitative study och Rapport 2016:4 EU:s jordbrukspolitik — hur ser re-
formtrycket ut infor 20207 Vi riktar ett sdrskilt tack till professor Yann Clough, Centrum
for miljo- och klimatforskning, CEC, vid Lunds universitet, for berdkningar av eko-
systemtjanster for den foreliggande analysen.

Helena Johansson Soren Hojgard

Lunds universitet Sveriges lantbruksuniversitet (SLU)
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Sammanfattning

Den senaste reformen av EU:s gemensamma jordbrukspolitik (CAP) sjo-
sattes 2015 med avsikten att gora det europeiska jordbruket mer konkur-
renskraftigt och mer héllbart. Syftet med den héar rapporten ar att analy-
sera vilka effekter reformen kan véntas fa pa svenskt jordbruk pa omra-
dena konkurrenskraft och miljo, for att undersoka om malen med refor-
men uppfylls eller ej. Analysen bygger pa simuleringar i AgriPoliS, en
modell av svenskt jordbruk pa gardsniva i fyra typiska bygder.

Vi fokuserar pa tre av reformens huvuddelar; nationell utjamning av
gardsstodet, kopplade stod for notkreatur och kravet pa ekologiska fo-
kusarealer kopplat till forgroningsstodet (EFA). Utjamningen har med-
fort att jordbrukare i produktiva regioner har fatt ett sankt stod, medan
jordbrukare i mindre produktiva regioner har fatt ett forhojt stod. Aven
notkreatursstodet gynnar sarskilt mindre produktiva regioner, dar djur-
hallning ar viktig. Bland de mest omdiskuterade reformelementen finns
forgroningsstodet, som efter reformen utgor 30 procent av gardsstodet
och &r forbundet med villkor. Bland dem finns krav pd att fem procent
av arealen stélls om till ekologiska fokusarealer. Vid reformen togs till-
laggsbeloppen, dvs. extra stod for historisk produktion, bort, vilka har
varit sarskilt betydelsefulla i mindre produktiva regioner.

P& omrédet konkurrenskraft visar analysen att utjamningen av stodratter-
nas varde paskyndar strukturomvandling i omraden dér stodbeloppen
sjunker, dvs. att antalet gardar sjunker och kvarvarande gardar véxer.
Det ger kvarvarande gérdar mojlighet att expandera, vilket &r positivt
for deras konkurrensmassighet. I regioner dar stddbeloppen stiger ar ef-
fekten liten, eftersom dessa regioner samtidigt paverkas av att tillaggsbe-
loppen slopas. Sammantaget kan utjgmningen anses vara ett steg i ratt



riktning ur ett konkurrenskraftsperspektiv, eftersom den leder till en pa-
skyndad strukturomvandling.

Véra resultat visar att takten i omvandlingen 6kar ju mer av gardsstodet
som tas bort, vilket reser fragan om hur direktstdden i sin helhet paver-
kar konkurrenskraften. Vi analyserar dérfér hur jordbrukets struktur och
konkurrenskraft skulle se ut i en situation utan direktstdoden. Utan di-
rektstoden &dr gardarna bade farre och storre. I regioner med goda forut-
sittningar for jordbruksverksamhet stiger inkomsterna. Skalet &r att
kvarvarande gardar far mojlighet att expandera och bli mer konkurrens-
kraftiga ndr andra gardar lagger ner sin verksamhet. I de mindre pro-
duktiva regionerna minskar inkomsterna pa grund av siamre forutsatt-
ningar for konkurrensmaéssigt jordbruk i dessa regioner.

Kopplat stod till notkreatur utgor en avvikelse fran trenden av mark-
nadsanpassning av CAP. Analysen visar att notkreatursstodet medfor
att fler foretag overlever. Darmed hammas utvecklingen mot forbattrad
konkurrenskraft i regioner som domineras av djurhallning. Stodet har
dessutom produktionseffekter; mjolk- och notkottsproduktionen okar till
nivader som Overstiger produktionen innan reformen, vilket riskerar att
leda till fallande priser. Vi ser ocksa att konkurrensmassiga naringar som
lamm tréngs undan.

P& omradet miljo visar resultaten pa sma eller obefintliga effekter. Kravet
pa ekologiska fokusarealer (EFA) leder inte till forbattringar i biologisk
mangfald eller 6kad landskapsdiversitet, eftersom kravet inte resulterar i
nagra vasentliga forandringar i markanvandningen. Vi utvarderar ocksa
om ett striktare regelverk, dar mer mark maste stillas om till EFA, skulle
ge ett battre utfall, men finner inte att miljoeffekterna forstarks. Det finns
flera skal till franvaro av effekter, bl.a. att kraven utformats for att passa
in i jordbrukarnas befintliga verksamheter och franvaro av geografiska
restriktioner.

Storst miljoeffekt far utjgmningen av stodritternas varden. I slattbygds-
landskapet tas mark ur produktion och laggs i trada, vilket Okar variat-
ionen i landskapet och flodet av ekosystemtjanster. Notkreatursstodet



leder istallet till okade utslapp av vaxthusgaser. Analysen visar ocksa att
direktstoden i sin helhet bidrar till att bevara 6ppen jordbruksmark och
biologisk mangfald i mindre produktiva omraden. I skogsdominerade
omraden kan stdd till ppen jordbruksmark darfor vara befogat ur mil-
josynpunkt.

Sammantaget visar analysen att 2013 &rs reform kan vantas fa begréansad
inverkan. Jordbrukets konkurrenskraft forbattras nagot i produktiva reg-
ioner, medan effekterna blir smé i mindre produktiva regioner. Djurna-
ringens konkurrenskraft kan till och med forsdmras nagot. Pa miljoom-
raddet drar vi slutsatsen att forgroningsstodet inte ger nagra markbara
miljoeffekter.
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Inledning

Den senaste reformen av EU:s gemensamma jordbrukspolitik (CAP) ros-
tades igenom i Europaparlamentet 2013 och tradde i kraft 2015. Enligt
EU-kommissionen skulle reformen medfora langtgaende férandringar
av politiken och resultera i en réttvisare, gronare och mer effektiv poli-
tik, samt en stdrkt position for jordbrukaren i produktionsledet (EC,
2013). Centralt ar att forbattra jordbrukets konkurrenskraft, minska ne-
gativ miljopaverkan samt stimulera tillhandahallandet av kollektiva nyt-
tigheter som biologisk mangfald i jordbrukslandskapet. Kan reformen
sdgas infria forvantningarna?

I den hér rapporten genomfors en kvantitativ analys av effekterna av tre
av reformens huvuddelar pa svenskt jordbruk; utjgmning av gardsstodet
mellan regioner, introduktion av ett kopplat stod for nétkreatur och uto-
kade miljokrav i form av ekologiska fokusarealer (EFA). Syftet r att ana-
lysera hur det svenska jordbrukets konkurrenskraft och svenska miljo-
varden paverkas av dessa fordandringar, fOr att utrona i vilken grad re-
formen bidrar till 6kad uppfyllelse av dessa malsattningar.

Malen éterfinns dven pa nationell niva; forbattrad konkurrenskraft lyfts
som ett Overgripande mal i den svenska livsmedelsstrategin (Prop.
2016/17:104), med Okad svensk jordbruksproduktionen som resultat.
Denna studie presenterar jordbrukspolitikens produktionseffekter men
ingen direkt analys gors av dessa, da faktorer som ar direkt kopplade till
jordbrukets konkurrenskraft betraktas som mer avgorande for det
svenska jordbrukets framtid. Bland dessa finns tillgdngen till jord-
bruksmark, mark- och arrendepriser, forutsattningar for att investera i
kostnadsbesparande teknologier och utnyttja stordriftsfordelar samt
goda inkomster. Genom att fastsla politikens inverkan pa dessa har vi en
starkare grund att st pd infor framtida beslut, dven vad galler produkt-
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ionsrelaterade mal. Analysen dr déarfor av allméant intresse for den jord-
brukspolitiskt intresserade, och bidrar sarskilt med ldrdomar infér arbe-
tet med nésta reform av CAP som tréder i kraft ar 2020.

Att skapa forutsdttningar for omstrukturering och innovation i jord-
brukssektorn for forbattrad konkurrenskraft d&r en av CAP:s framsta
malsdttningar. Vikten av ett konkurrenskraftigt jordbruk har okat suc-
cessivt i takt med att den europeiska marknaden for jordbruksprodukter
har blivit mer integrerad med varldsmarknaden. Under ett kvarts sekel
har CAP kontinuerligt reformerats, vilket resulterat i en allt mer mark-
nadsanpassad europeisk jordbruksproduktion som kunnat svara emot
O0kad internationell konkurrens. D& det dr avgorande for europeiskt
jordbruk att denna utveckling inte avstannar maste dven framtida re-
formen verka i denna riktning, och denna studie undersoker huruvida
2013 ars reform uppfyller detta.

Bland de grundldggande malsédttningarna for den gemensamma jord-
brukspolitiken finns dven att jordbruket ska vara hallbart, resurseffektivt
och bidra med kollektiva varor. Flaggskeppet i den senaste CAP refor-
men &r forgroningen, som enligt EU-kommissionen ska bidra till ett mer
hallbart europeiskt jordbruk (EC, 2011a). Tidigt under reformprocessen
hojdes kritiska roster som ifrdgasatte miljonyttan av forgroningen rela-
tivt andra miljoinstrument, samt den 6kade administrativa bordan for
jordbrukare och tjansteman pa forvaltande myndigheter (Danhardt m.fl.,
2017). Det &r aven viktigt att beakta indirekta effekter av politiken pa
miljon, som kan uppstd oavsiktligt till f6ljd av férandringar i markan-
vandning och produktion. Utéver analysen av férgroningens miljoeffek-
ter undersoks darfor ocksa miljoeffekter av reformen i sin helhet.

I analysen som foljer stélls framforallt tva fragor; vilka effekter kan ut-
jamningen av gardsstodet, notkreatursstodet och de ekologiska fokus-
arealerna komma att ha pa jordbrukets konkurrenskraft i olika regioner,
och vilka kan effekterna pa miljovarden forvéntas bli. Analysen vilar pa
simuleringar av svenskt jordbruk i fyra typregioner i den agent-baserade
modellen AgriPoliS. Utvecklingen i jordbrukets struktur simuleras mel-
lan reformens inférande 2015 och 2020. Vi studerar dels hur det svenska



jordbruket kan komma att forandras till foljd av reformen, dels hur de
olika reformkomponenterna var for sig bidrar till utvecklingen. En del
av analysen bestar i att utrona om en nagot annorlunda utformning av
forgroningen skulle paverka dess miljoeffekt.

Analysen av reformen visar vad en forindring av politiken har for effekt.
En viktig fraga dr ocksa vilken effekt politiken i sin helhet har. Efter ut-
varderingen av reformen genomfor vi darfér ocksa en analys av di-
rektstodens inverkan pa svenskt jordbruk. Termen direktstod avser stod
som utbetalas direkt till jordbrukaren, till skillnad frdn marknadsstod
som betala ut till producent. Eller branschorganisationer. Forutom
gardsstodet, forgroningsstodet och det kopplade notkreatursstodet, ar
stod till unga jordbrukare ett exempel pa direktstod under pelare 1. Di-
rektstoden i pelare I utgdér merparten av stddet till jordbruket, cirka 65
procent for ar 2016, och det ar darfor av intresse att studera hur konkur-
renskraft och miljo paverkas av dem.

Rapporten ar strukturerad enligt foljande; kapitel 2 redogér for hur CAP
har forandrats over tid, samt for 2013 ars reforms olika bestandsdelar.
Darefter foljer kapitel 3 dar simuleringsmodellen AgriPoliS och de vari-
abler som analysen bygger pa beskrivs. Vara resultat presenteras i kapi-
tel 4 och 5 och i det avslutande kapitel 6 sammanfattas och diskuteras
slutsatserna.
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En politik i standig forandring

Genom éren har den gemensamma jordbrukspolitiken genomgéatt omfat-
tande reformer, i synnerhet under de senaste 25 aren. Dessa har drivits
fram av ett tryck — inifran, men kanske framforallt utifran unionen -
sprunget ur de, ofta allvarliga, problem och konflikter som politiken gett
upphov till. Genom historiebeskrivningen i foljande kapitel, dér proble-
matiken och de reformer som syftade till att hantera dem beskrivs, kan
lasaren fa en bredare forstaelse av bade 2013 ars reform och de slutsatser
som denna rapport landar i. Kapitlet avslutas med en beskrivning av
2013 &rs reform och en 6verblick av CAP:s nuvarande struktur i Sverige.

21 Tidigare reformer

CAP | EU:s barndom — Romférdraget och en tryggad livsmedels-
férsorjning

Jordbrukspolitiken var ett av de forsta gemensamma regelverken inom
det europeiska samarbetet. Andra varldskriget lamnade det europeiska
jordbruket i ruiner och ateruppbyggnaden av sektorn var ett mal som
forenade de europeiska landerna. Samtliga medlemsldnder hade under
denna period nationella system for att stotta inhemskt jordbruk, men de
skilda systemen snedvred konkurrensen och skapade hinder for handel
medlemslanderna emellan. Den gemensamma jordbrukspolitikens over-
ordnade syfte blev darfor att halla priserna pa jordbruksprodukter pa en
stabil, hog och gemensam niva, for att ge jordbrukarna i medlemslan-
derna en trygg och skilig inkomstniva, samt underldtta handel mellan
unionens medlemmar, och pa s vis sdkra tillgangen pa livsmedel och
hoja produktiviteten i det europeiska jordbruket (EEG, 1957, art. 39).

For att uppna dessa mal ersattes de nationella systemen med ett gemen-
samt politiskt ramverk, the Common Agricultural Policy (CAP), och nagra
ar senare infordes politikens huvudsakliga styrmedel; prisstod for jord-
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bruksprodukter. Prisstod fungerar som ett golv for prisfluktuationer; om
marknadspriset pa en vara faller under en faststélld niva, det sa kallade
interventionspriset, har jordbrukaren fortfarande mgjlighet att sélja till
offentlig lagring till detta pris. For att konkurrerande import inte skulle
hota systemet infordes importbegransningar i form av variabla infor-
selavgifter, vilket gjorde att priserna pa utomeuropeiska varor lag 6ver
priserna pa varor med ursprung inom unionen. Genom detta system
kunde de europeiska jordbrukarna alltid f& en hog ersattning for sina
produkter.

Smoérberg och vinsjbar — reformbehovet véxer

Produktiviteten i jordbruket steg kraftigt under 1960- och 1970-talen. I
kombination med prisstodet ledde detta till att utbudet av jordbruks-
produkter steg snabbare dn efterfragan. Detta skapade stora produkt-
ionsoverskott och problem med att hantera de véxande lagren av jord-
bruksprodukter som blev kdnda som Europas smorberg och vinsjoar.
Overskotten hanterades antingen genom att de europeiska varorna for-
des ut pa varldsmarknaden, eller genom att de forstordes. For att kunna
konkurrera péd varldsmarknaden déar priserna var liagre inférde EU ex-
portsubventioner som tédckte skillnaden mellan varldsmarknadspriset
och det garanterade interventionspriset. Denna dumpning av priser pa
europeisk jordbruksexport skadade andra aktorer pa viarldsmarknaden,
och skarp kritik och krav pa att de handelsstorande atgarderna skulle
upphora kom darfor fran handelspartners.

Overproduktionen var inte bara negativ for andra exportlinder, utan
skapade dven ett stort budgetunderskott for EU. Forutom prisstodet be-
talades exportsubventioner och bidrag till destruering ut, som kunde
uppga till 80 procent av varornas varde (EC, 1980). Mellan 1973 och 1986
vaxte kostnaderna for politiken fran 4,1 miljarder till 22,5 miljarder ecu,
av vilket 97 procent gick till att uppratthélla prisstodssystemet. Detta ut-
gjorde 0,7 procent av medlemmarnas samlade BNP. Dartill kom kostna-
der for stod som betalades ut av medlemsldnderna pa nationell basis,
samt kostnader for kontinuerlig justering av inhemska priser nar valuta-
kurser forandrades. Politiken var dven negativ for konsumenterna; pris-



stodet och importbegriansningarna gav hogre priser och ett mindre urval
av livsmedel i butik.

Slutligen gav prisstodet sa kallade kapitaliseringseffekter pa markpri-
serna. Nar priserna pé jordbruksprodukter hojdes steg lonsamheten i
jordbruket, vilket gjorde marken mer vardefull. Nar marken saldes vi-
dare var priset darfor hogre an det varit forut; prisstoden hade saledes i
huvudsak en inkomsthdjande effekt for den person som dgde marken
ndr stodet infordes, inte for den som brukar marken.! Malet att hoja
jordbrukarnas inkomster uppfylldes ddarmed inte av prisstodet, eftersom
de okade intdkterna absorberades av ©kade kostnader for jordbruks-
mark.

Marknadsanpassning inleds — MacSharry-reformen 1992

Genom hela 1970- och 1980-talen diskuterades problematiken kring
jordbrukspolitiken. De huvudsakliga problemen ansags vara avsakna-
den av en mekanism som reglerade produktionen till marknadsmassiga
nivaer, dvs. dar utbudet ar lika med efterfragan, samt den okontroller-
bara 6kningen i kostnader som 6verproduktionen gav upphov till. Den
subventionerade exporten ledde kontinuerligt till internationella dispy-
ter och var den frdmsta kéllan till formella klagomal lamnade av USA
mot Europa. Kritik riktades ocksd mot att systemet var ojamlikt; ef-
tersom stodutbetalningen bestimdes av méngden producerade varor,
fick producenter i de bordigaste omradena som gav de storsta skordarna
mest stod. Istdllet for att stodja de jordbrukare och regioner som var i
behov av inkomststdd, gynnade systemet ddrmed stora och framgangs-
rika producenter och redan valbestillda regioner.

Det forsta forsoket att reformera CAP gjordes 1984 da begransande kvo-
ter infordes for mjolkproduktion. Effekten blev att produktionen mins-
kade, men fortfarande inte till en marknadsmassig niva. Det drojde till
1992 innan en grundlig reform av CAP sjosattes. Med den s.k.
MacSharry-reformen reducerades interventionspriserna pa spannmal

' Kapitalisering av stdéd sker &ven for jordbrukare som arrenderar mark. Om ett stéd knutet till jord-
bruksmarken ger 6kad lIénsamhet stiger arrendeavgiften, vilket tenderar att eliminera inkomstékningen
for jordbrukaren.
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och notkott.2 For att kompensera jordbrukarna for inkomstbortfallen in-
fordes de forsta direkta inkomststoden, forlagan till dagens gardsstod.
Till skillnad fran prisstdden som var direkt kopplade till produktionens
storlek och tillfll jordbrukaren i samband med forsaljning av produk-
terna, betalades kopplade direktstdd ut i form av stod per odlad hektar
och per djur. Arealstodet faststdlldes genom att en genomsnittsavkast-
ning berdknades och multiplicerades med ett grundbelopp per ton (For-
ordning (EEG) 1765/92). Ett stodtak bestimdes av en basareal, som fast-
stalldes av medlemsstaterna antingen genom ett nationellt eller regionalt
genomsnitt, eller pa gardsniva. Vissa begransningar introducerades for
att minska incitamenten att overproducera, till exempel krav pa att lagga
en viss del av marken i trada.

Reformen bidrog till att 6verproduktionen minskade, men inte i den ut-
strdckning som hade forvantats. Tradeskravet visade sig exempelvis
vara ineffektivt, eftersom det kunde uppfyllas genom att de minst pro-
duktiva markerna togs ur produktion. De nationella och regionala skill-
naderna i stdd per hektar kvarstod ocksd, eftersom direktstoden var
kopplade till historiska produktionsnivaer. Direktstoden 16ste inte heller
problemet med kapitalisering av stodet i markpriser, eftersom markin-
nehav fortsatte vara ett villkor for att vara beréttigad till stod. Slutligen
fortsatte kostnaderna for jordbrukspolitiken att stiga, bade som andel av
EU:s kostnader och jordbrukets intdkter och i absoluta termer (Nalin,
2000; DG AGRI, 2017).

Miljén och klimatet pa dagordningen — Agenda 2000

Infor 1999 ars reform konstaterades att den rddande prisnivan inom EU
fortfarande var for hog, vilket oundvikligen skulle innebdra fortsatt
overskottsproduktion och ohallbara budgetkostnader. Att uppratthalla
systemet skulle enligt EU-kommissionen &ven innebédra kostnader i form
av en forsamrad position pa varldsmarknaden. Sarskilt de konfliktfyllda
handelsférhandlingarna under Uruguay-rundan ledde till insikt om att
protektionistiska nationella regelverk for jordbruksprodukter inte kunde

2 Aven miljérelaterade styrmedel inférdes, men som ett kompletterande program.



upprétthallas.> Med bildandet av Vérldshandelsorganisationen (WTO)
1995 inférdes dessutom nya processer for att hantera dispyter, vilket
minskade parternas mojligheter att fora nationell politik som missgyn-
nade handelspartners. Genom Agenda 2000 sanktes interventionspriser-
na ytterligare och som kompensation hojdes de kopplade direktstoden.
Aven kvotsystemet for mjolk utokades.

Under 90-talet hade miljo- och klimatfragor fatt 6kad uppmaérksamhet
och 1999 forband sig unionens lagstiftare genom Amsterdamfordraget
att integrera miljohdnsyn i all lagstiftning. Vidare, infér Agenda 2000
understroks att sedan CAP inférdes hade unionen utokats till femton
medlemslander som var mer heterogena dn de ursprungliga sex i fraga
om naturresurser, produktionssystem, inkomstnivaer och konkurrens-
kraft. Darfor sags det som viktigt att varje medlemsland gavs storre moj-
ligheter att avgora vissa fradgor pa nationell niva (EC, 1997). Som en f6ljd
av diskussionen inférdes ar 2000 systemet med tva pelare i CAP. De re-
dan existerande direktstoden blev pelare I. Genom den nytillkomna pe-
lare II fick medlemslanderna utokade mojligheter att sjélva forma politi-
ken. De miljoatgarder som inforts vid MacSharry-reformen blev del av
pelare II, och pelaren fick tre huvudsakliga prioriteringar; i) en starkare
jordbrukssektor, ii) en levande och konkurrenskraftig landsbygd och iii)
bevarandet av miljovdrden och jordbrukslandskapet. Pa sa vis skulle
CAP inte bara ha jordbrukarna som malgrupp, utan landsbygdsbefolk-
ningen generellt, samtidigt som miljoperspektivet starktes.

Frikoppling fér marknadsanpassning — Halvtidsreformen 2003

Den mest radikala reformen i den gemensamma jordbrukspolitikens
historia ar halvtidsreformen (Mid-Term Review) som lades fram av den
davarande jordbrukskommissiondren Franz Fischler och trddde i kraft
2005 (Cunha och Swinbank, 2009). Huvudférandringen i reformen var
att stoden frikopplades fran produktionen; stodbeloppen skulle inte bas-
eras pa odlad areal eller antal djur utan pa gardens areal, vare sig pro-
duktion forsiggick eller inte. For att fa stod krdvdes att jordbrukaren

3 Varldshandelsorganisationen, WTO (tidigare GATT, General Agreement on Tariffs and Trade) tillhan-
dahaller regelverk i syfte att underlatta handel mellan medlemslédnderna. Regelverket utvecklas i for-
handlingsrundor. Uruguayrundan pagick mellan 1986 och 1994.
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uppfyllde tvérvillkoren, som inférdes 2003 och innefattade lagstadgade
regler for t.ex. miljo, djurhélsa och sdkra livsmedel, samt kravet pa att
mark som inte aktivt brukades skulle bevaras i jordbruksmassigt skick,
for att undvika igenvéxning eller forsumpning. Systemet med stodratter
infordes; efter halvtidsreformen kunde jordbrukaren endast sdka stdd
for det antal hektar han dgde stodratter for. Avsikten med det nya sa kal-
lade frikopplade gardsstodet var att helt eliminera dverproduktionen
genom att lata marknadens efterfrdgan styra jordbruksproduktionen;
jordbrukarna fick inkomststod oavsett vad de producerade och kunde
dérfor ta produktionsbeslut utifran vad som efterfragades. Vissa kopp-
lade stod aterstod, men dessa frikopplades successivt mellan 2006 och
2012.

Frikopplingen av gardsstdden var en stor framgang; forandringen ledde
till att jordbruksproduktionen marknadsanpassades och overprodukt-
ionen minskade vasentligt (t.ex. OECD, 2011). Det aterstod dock fortfa-
rande problem med politiken. Kapitaliseringen av stdden i markpriserna
minskade inte efter reformen, snarare det motsatta (Ciaian, Kancs och
Swinnen, 2010). Frikopplingen mellan stéd och produktion gjorde att
drivkraften att odla lagproduktiv mark forsvann, vilket minskade kost-
naderna. Jordbrukaren fick darmed behélla mer av stddpengarna, men
eftersom stodet fortfarande var kopplat till marken bestod kapitali-
seringseffekten pa markpriserna, och till och med forstéarktes. I Sverige
har priserna pé jordbruksmark 6kat kraftigt sedan unionsintradet 1995,
och okningen accelererade efter frikopplingsreformen (Jordbruksverket,
2007; 2012). Hur stor andel av 6kningen som beror pa kapitalisering av
stodet i marken ar svart att avgora, men Jordbruksverket har gjort skatt-
ningar som indikerat att markpriset varit 0,6 procent hogre i en kommun
dar stodet varit en procent hogre (ibid, 2012).

En annan baksida av stodsystemet som bestod var att stodratterna dven
efter reformen gav ratt till hogre stod i de regioner som historiskt hade
haft en hog avkastning per hektar. Vissa utjamnande atgarder vidtogs,
bland annat begransningar av de hogsta stodutbetalningarna och viss
omfordelning av medel mellan medlemsldnder, men skillnaderna var
fortsatt vasentliga. Frikopplingen medforde inte heller att sambandet



mellan gardsstod och produktion helt férsvann (mekanismen beskrivs i
Box 3.1).4

Sammanfattningsvis har den gemensamma jordbrukspolitiken succes-
sivt fordndrats sedan 1962, fran snedvridande prisstdod och handelshin-
der som skapat hoga kostnader och internationella konflikter, till ett sy-
stem som uppmuntrar marknadsmassiga produktionsnivder och med
ambitionen att mota de miljoaspekter som ar intimt férknippade med
jordbruk (Figur 2.1). Infor 2013 ars reform var det ett uttalat mal att fort-
sdtta i denna riktning, for att vidareutveckla konkurrenskraften i europe-
iskt jordbruk och forbattra styrmedlens traffsikerhet p& miljdomradet.

4 Den nést sista reformen av CAP, den sé& kallade halsokontrollen, genomférdes 2008 och var avsevart
mindre omfattande an halvtidsreformen.
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@ 1962
c A P 1 EU:s gemensamma
jordbrukspolitik CAP sjosatts; 2003
1 prisstod, variabla inférsel- Halvtidsreformen
HISTORIK I avgitter och exportsubventioner frikopplade direktstéden frén
| KORTHET | for jordbruksprodukter inférs. jordbruksproduktion; stod
1 betalas ut per areal.

2013

Nya miljovillkor, den s.k.
forgroningen av direktstoden,
dominerar 2013 ars reform.
Stodnivaer utigmnas delvis
och kopplade st6d aterinfors.

Produktiviteten och jordbrukarnas inkomster stiger
under 60- och 70-talet. Omvérlden och WTO
kritiserar EU for att CAP ar handelsstarande,
Politiken skapar aven interna problem med
overproduktion och héga kostnader.

1992
MacSharry-reformen:
prisstdd erséatts med areal-
och djurbidrag. Produktions-
kopplingen bestar saledes,
men overproduktionen
minskar.

Oro har uttryckts for att marknadsanpassningen
av CAP ska avstanna. Andra beténkligheter
ror miljoatgirdernas paverkan
och kapitaliseringseffekter.

2020 &

Infér nésta reform har |
Kommissionen aviserat att
medlemslanderna ska fa mer
inflytande 6ver styrmedel;
EU:s roll ska vara att
formulera malsattningar.

2000

Pelarsystemet inférs genom
Agenda 2000. Pelare |
innehéller direktstod, Pelare
1l innehaller miljé- och
landsbygdspolitik.
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Figur 2.1 Reformer som varit avgorande for CAP:s utveckling mellan inférandet 1962 och 2017.



2.2 Jordbrukspolitiken 2015-2020

EU-kommissionen antog en konservativ ansats infor 2013 ars reformar-
bete. Sannolikt satte det rddande osdkra ekonomiska laget 2010 sin pra-
gel pa riktningen, och det offentliga samrad som for forsta gangen holls
infor en CAP-reform kan ocksa ha haft en ddmpande inverkan. Ut-
gangspunkten var att reformen skulle utgora en ”evolution snarare &n
revolution” av 2008 ars politik. Har beskrivs tre av de viktigaste reform-
komponenterna.

Utjdmning av stddrétternas véarden

Den ur svenskt perspektiv mest betydande reformkomponenten dr ut-
jamningen av direktstodens vdrde mellan regioner inom landet. Avsik-
ten med utjdmningen var att avveckla stod baserade pa historiska refe-
rensperioder och darmed gora stoden mer rattvisa; tidigare har hogre
stod per hektar betalats ut till jordbrukare med historiskt hog avkast-
ning.

Medlemsldnderna har haft mojlighet att vélja mellan den minsta tilldtna
graden av utjamning (att hoja de lagsta stodrattsvardena upp till en viss
andel av genomsnittet och dérefter utjgmna inom avgransade regioner)
eller att gora en fullstandig nationell utjamning. Sverige har valt en full-
standig nationell utjamning som ska ske successivt fram till 2020. Da ska
en stodrdtt motsvarande en hektar mark ha samma vérde i hela landet:
201,8 euro® (cirka 1 947 kronor per hektar) (Jordbruksverket, 2018b), och
betalas ut till jordbrukare som bedriver icke obetydlig jordbruksverk-
samhet (se Box 2.1).

I Sverige har stodréttsviardena per hektar skiljt sig at mellan fem region-
er. Vilken region ett omrade tillhor har varit baserat pa spannmalsav-
kastning i omradet under en historisk referensperiod. Jordbrukare i de
bordigaste slattomrddena dar avkastningen varit som storst har tillhort
region 1 och har haft hogst stod. I region 5, dar forutsattningar for jord-
bruksverksamhet dr samst, har stodratternas varden och darmed ocksa
stodbeloppen varit ldgst. Beloppen har dven varit hogre for dkermark an

5 En stédratt &r d& vard 131 euro och 54,05 procent tillkommer i forgréningsstod.
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for betesmark. Som ett instrument f6r inkomststod &ar direktstoden alltsa
mycket trubbigt; jordbrukare i omrdden med hogst avkastning och minst
behov av ett inkomststdd har fatt de hogsta stodbeloppen. Utjamningen
mellan regioner innebar foljaktligen fordandringar for de flesta svenska
jordbrukare. Gardsstodet minskar med ungefar 20 procent for jordbru-
kare i region 1, medan stodet i 6vriga regioner okar. For betesmark okar
stodet med upp till 77 procent (Figur 2.2).

Kr/ha

2500
Utjamnad stodniva 2020

2000 & i o o

1500 B Region 1
Region 2

1000
Region 3
500 Region 4
Region 5

0

2014 - Aker 2014 - Bete

Figur 2.2 Stodritternas varden for dker- och betesmark 2014 i Sveriges

fem stodregioner, samt den utjamnade stodnivan 2020.
Not: 1 euro = 9,649 SEK, dvs. den vixelkurs som Jordbruksverket har anvint for 2017.

En avgorande forandring efter 2013 ars reform ar att dven de s.k. till-
laggsbeloppen avskaffats. Tillaggsbeloppen ar individuella utbetalning-
ar till jordbrukare baserat pa deras produktion av mjolk och nétkott un-
der en referensperiod. Tillaggsbeloppen inférdes som en del av gérds-
stodet, som kompensation i samband med att produktionskopplade stod
till dessa naringar, dvs. mjolkbidraget och handjursbidraget, slopades
2007 respektive 2012. Pa grund av kopplingen till tidigare produktions-
nivaer har tilliggsbeloppet kunnat variera kraftigt mellan jordbrukare,
men uppgick sammantaget till stora belopp; en fingervisning om om-
fattningen ar att det ar 2006 sammanlagt betalades ut drygt en miljard i
mjolk- och handjursbidrag i Sverige (SCB, 2007). For jordbrukare som



genom utjamningen far ett 6kat grundstdd kan siledes reformen, trots
O0kningen, sammantaget innebdra en minskning av det totala stodet, om
jordbrukaren tidigare fatt tillaggsbelopp.

Box 2.1 Vem kan beviljas direktstod? — Forordning (EU) 1307/2013

For att vara behdrig att ansoka om direktstod maste en jordbrukare bedriva icke obe-
tydlig jordbruksverksamhet enligt de villkor som Férordning 1307/2013 stéller upp (art.
4, 9). Jordbruksverksamhet definieras som produktion av jordbruksprodukter, alterna-
tivt att genom en minimiverksamhet halla jordbruksarealen i ett sadant skick sa att den
ldmpar sig for jordbruksproduktion (sa kallat passivt jordbruk). Minsta tillatna verksam-
het definieras av medlemsstaterna och i Sverige ar kravet att akermark ska putsas eller
slas av, om den inte odlas eller betas av, och for betesmark att den ska betas. Ett krav &r
att jordbrukaren har stodratter for det antal hektar mark som ansokan avser. For att
beviljas stod i Sverige maste ansokan avse minst fyra hektar.

Forordning (EU) 1306/2013 reglerar de sanktioner som drabbar stédmottagare som inte
uppfyller kriterierna, bryter mot sektorslagstiftning eller tvarvillkoren. Vanligen bestar
dessa i en minskning eller uteslutning av stodbeloppen, som ska vara proportionerlig
mot 6vertradelsens omfattning.

Kopplat stéd till nétkreatur

Den tydligaste reformtrenden sedan 1990-talet har varit en 6kad mark-
nadsorientering av jordbrukspolitiken, som kulminerade 2003 med fri-
kopplingen av stoden fran produktionen. 2013 ars reform innebar ett av-
steg fran denna trend, da medlemsldnderna ater fatt mojlighet att inféra
produktionskopplade stéd. Den uttalade avsikten ar att naringar med
sarskilda svarigheter och sarskild ekonomisk eller social vikt ska kunna
stodjas. Stodet finansernas genom att maximalt 8 procent, eller 13 pro-
cent under vissa forutsittningar, av det nationella kuvertet avsétts, men
far inte Gverstiga den niva som leder till att produktionen expanderar
over 2014 ars nivaer (Forordning 1307/2013).

Sverige har valt att avsétta 13 procent av direktstodsbudgeten till ett
kopplat stod for notkreatur dldre &n ett ar; cirka 85 euro per djur och ar.
Vid beslutstillfallet var det regeringens uttalade standpunkt att kopp-
lade stod inte ska vara en varaktig del av jordbrukspolitiken, och att
notkreatursstodet bor ses over 2017 for att s& smaningom fasas ut
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(Landsbygdsdepartementet, 2014). Det dr &ven EU-kommissionens
standpunkt att kopplade stod ska forsvinna till forman for riktade stod
(Matthews, 2016). Enligt regeringens forslag ska djurbidraget framst ses
som en Overgangsatgard amnad att lindra effekterna av att tilliggsbe-
loppen upphor for mjolk- och notkottsproducenter (ibid). Notkreaturs-
stodet ska ge dessa foretag en tidsfrist under vilken de har mojlighet att
utvérdera verksamhetens framtid.

Ekologiska fokusarealer

En viktig komponent i reformen var forgroningsstodet, som infordes for
att framja hallbarhet och bekdmpa klimatforandring. Efter 2015 har det
tidigare s& kallade samlade gardsstodet (single payment scheme, SPS) de-
lats upp i tva bestandsdelar. Grundstodet (basic payment scheme) utgor
den storsta delen, 70 procent, medan resterande 30 procent utgors av det
obligatoriska forgroningsstodet (greening payment). Forgroningsstodet
betalas ut till alla jordbrukare och dr forbundet med tre miljorelaterade
krav: diversifiering av grodor, bevarande av permanent grasmark och
uppréattande av ekologiska fokusarealer (Box 2.2). I praktiken ar det end-
ast kravet pa ekologiska fokusarealer som medfor att svenska jordbru-
kare maste agera for att uppfylla forgroningsvillkoren, eftersom de
andra bada kraven redan uppfylls av de allra flesta jordbrukare.® I denna
studie analyseras dérfor enbart effekter av kravet pa ekologiska fokus-
arealer.

6 Vissa jordbrukare har fatt dispens fran kravet eftersom de driver jordbruk pa breddgrader dar endast
tva grodor i foljden ar mojligt. Bevarande av permanent grasmark styrs pa nationell niva.



Box 2.2 Krav férbundna med férgroningsstodet

Forgroningsstodet ar en obligatorisk del av direktstodet, vilket innebar att stédet auto-
matisk betalas ut till den jordbrukare som beviljas direktstdd, och saledes att jordbruka-
ren inte kan vélja att avsta fran att uppfylla forgroningskraven.

o Diversifiering av grédor Alla jordbrukare med mer an 30 hektar jordbruksmark
maste ha minst tre grodor i vaxtfoljden, varav den storsta far tacka maximalt 75
procent av arealen och de tva storsta tillsammans inte mer an 95 procent av area-
len. Undantag galler for verksamheter norr om 62:a breddgraden (dvs. strax soder
om Sundsvall) och vissa angransande omraden, samt gardar dar mer an 75 procent
av arealen anvands till vallodling eller trdda. Undantag finns ocksa for mark med
certifierad ekologisk produktion.

o Bevarande av permanent grdsmark Sverige faststaller pa nationell niva en referens-
areal som motsvarar den totala ytan jordbruksmark. Andelen permanent grasmark
far sedan inte minska med mer an fem procent av referensarealen, som senast fast-
stadlldes 2015. Om en sadan minskning inte sker innebdr kravet inga faktiska atgar-
der for svenska jordbrukare.

o Ekologiska fokusarealer (EFA) Jordbrukare med mer dn 15 hektar akermark (undan-
taget mark som utgérs av permanent grasmark och permanenta grodor) ska avsatta
minst 5 procent av akermarken till EFA. Godkdnda markanvandningar ar trada, salix,
kvavefixerande grodor, obrukade féltkanter och vallinsadd huvudgréda. Undantag
fran EFA-kravet gors for skogsdominerade omraden och omraden med naturliga be-
gransningar, samt for gardar med certifierad ekologisk odling.

Not: Reglerna kring forgroningskraven varierar nagot mellan olika geografiska omrdden, perioder
och beroende av kombinationen av andra markanvindningar inom jordbrukarens verksamhet.

Atgarden ekologiska fokusarealer (EFA) syftar till att bevara biologisk
mangfald och forbdttra mark- och vattenkvalitet. Inverkan kan ske di-
rekt; till exempel genom trdda, landskapselement, fanggrodor eller buf-
fertomraden; eller indirekt, genom minskad anvandning av insatsvaror
inom jordbruksforetaget. EU-kommissionen har faststallt vilka markan-
vandningar som kan utgora EFA och medlemslédnderna har darefter valt
vilka EFA som ska godkdnnas under de nationella systemen. EU-
kommissionen har dven beslutat om en uppséattning omrakningsfaktorer
(Box 2.3) som galler for var typ av EFA och som ska ge jordbrukarna
fordelar genom att vélja EFA-alternativ som man menar ger bast miljoef-
fekt. Systemet med omrakningsfaktorer kan medfora att mindre mark
stalls om till EFA an de fem procent som villkoret dikterar.
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Box 2.3 Omrikningsfaktorer for ekologiska fokusarealer (EFA)

Omrakningsfaktorerna &r vikter som avgor hur manga hektar jordbrukaren i reali-
teten ska stalla om till EFA. Faktorerna ska vara faststéllda utifran mangden mil-
jonytta respektive EFA anses bidra med. En faktor pa 1,0 innebar att jordbrukaren
ska stélla om exakt 5 procent av gdrdens areal till EFA. Ar faktorn ldgre an 1,0 kravs
en omstallning av mer an 5 procent, och det omvanda for en faktor storre @n 1,0.
Genom att valja en viss typ av EFA kan jordbrukaren darmed valja att stdlla om en
storre eller mindre areal, och denna incitamentsstruktur ar tankt att bidra till att EFA
med storre miljonytta valjs i storre utstrackning.

Ekologisk fokusareal Omrakningsfaktor
Trada 1,0
Salix 0,3
Kvavefixerande grodor 0,7
Obrukade faltkanter 9,0
Vallinsadd i en huvudgréda 0,3

Kdlla: Jordbruksverket.se

En hektar trada utgor en hektar EFA, medan en hektar salix endast utgér 0,3 hektar
EFA (1 ha - 0,3) och en hektar obrukad faltkant hela 9 hektar EFA (1 ha - 9,0). Den
jordbrukare som viljer trada behéver alltsa avsatta mindre mark till EFA &n den som
valjer salix, och mer mark jamfért med den som valjer obrukade faltkanter.

Not: Majligheten att vilja blommande trida som EFA dr ny fr.o.m. 2018 och finns ej med i ana-
lysen.



Kritik och politik omgérdade reformarbetet

Redan innan EU-kommissionen hade hunnit fardigstdlla den kommuni-
kation som skulle inleda reformprocessen hdjdes kritiska roster mot an-
satsen. Tangermann (2011), bland andra, listade problem med samtliga
av de foreslagna reformkomponenterna, men poangterade att det allvar-
ligaste bekymret var att forslaget inte utgjorde ett nasta steg i den lang-
siktiga, strategiska processen mot en marknadsorienterad politik, vars
ryggrad inte lingre &r de direkta inkomststdden. Aven miljérorelsen,
OECD (2002; 2007) och forskarvarlden (t.ex. Donald m.fl, 2002;
Matzdorf och Lorenz, 2010; Burton och Schwartz, 2013), menade att poli-
tiken borde styras mot fler riktade stod for 6kad miljoeffektivitet, bland
annat genom 6verforing av medel fran pelare I till pelare II. Aven Euro-
peiska revisionsratten var kritisk i sitt yttrande, bland annat mot franva-
ron i forslaget av tydliga forvantningar och kriterier mot vilka utfallet
skulle kunna métas (ECA, 2012). Tankbara skal till varfor reformen inte
blev mer radikal diskuteras i Box 2.4.

I Box 2.5 ges en Overblick av den gemensamma jordbrukspolitiken upp-
delad pa de tva pelarna, inklusive stodens storlek.
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Box 2.4 Faktorer som holl tillbaka en progressiv reform av CAP

2013.

Arbetet med 2013 ars reform har, i jamforelse med 2003 ars reform, som talats om
som en “perfect storm”, dvs. en ovanlig kombination av omstandigheter som sam-
verkade till att en radikal reform kunde genomforas, kallats en "imperfect storm”
(Swinnen, 2008; 2015). Nedan listas en rad omsténdigheter som kan ha bidragit till
uppfattningen att reformen inte blev mer an en ompaketering (Swinbank, 2015).

Ett nytt beslutsférfarande i EU — En ny férhandlingsprocess och beslutsforfarande
tradde i kraft efter Lissabonférdraget 2009, genom vilken Europaparlamentet fick en
mer framtradande roll i utformningen av CAP. Darmed blev parlamentets reformatti-
tyd avgorande for hur langtgaende férandringarna kunde bli. Dartill forandrades pro-
cessen pa ett satt som omdanade de mdjliga politiska strategier som parterna forfo-
gade oOver. En av de forklaringar som lyfts till att Franz Fischler kunde driva igenom
den progressiva halvtidsreformen 2003 &r att forslaget in i det sista kunde hallas
hemligt. | och med Lissabonférdraget maste forslaget presenteras i forvag och over-
raskningsmomentet som Fischler utnyttjade ar inte langre tillgangligt. Darfor gavs ut-
rymme for omfattande diskussioner kring forslaget och mobilisering av intresse- och
lobbygrupper innan reformférhandlingarna pabérjades. Detta kan ha bidragit bade
till att EU-kommissionen presenterade ett aterhallsamt forslag i utgangsskedet och
till att utfallet férsvagades ytterligare (Rabinowicz, 2016).

Ett aterhdllsamt férslag som utgdngspunkt — Att en radikal reform uteblev sags alltsa
ha berott pa att EU-kommissionens ursprungliga reformférslag inte inneholl nagra
radikala element, utan av forhandlingsstrategiska skal redan fran bérjan var en kom-
promiss (Swinnen, 2015). | EU-kommissionens forslag fanns en diskussion kring moj-
ligheten att forstarka tvarvillkoren pa miljdomradet, istallet for att infora ett villkorat
forgroningsstod. Denna avskrevs dock samtidigt som den framfordes, bland annat
med motiveringen att den politiska synligheten av forgroningen, som var en av hu-
vuddrivkrafterna i reformen, skulle ga forlorad (EC, 2011b, Annex Il, s. 13).

Tidspress begrdnsade férhandlingsutrymmet — En betydande omstandighet var att
CAP-férhandlingarna sammanfoll med férhandlingarna kring EU:s finansiella riktlin-
jer, Multiannual Financial Framework (MFF). Enligt Matthews (2013) kan forgréning-
en ha varit viktig for att sakra fortsatt stéd bland EU-kommissionarerna for finansie-
ringen av CAP. Genom att avvakta med ett beslut om CAP-reformen till dess att bud-
getforslaget lagts och finansieringen sakrats, fick de lagstiftande parterna ett vidare
spelrum kring villkoren for forgroningen. Drojsmalet ledde aven till att CAP-
forhandlingarna drabbades av tidspress, vilket kan ha gjort reformutrymmet snavare.

Avtagande omvdrldstryck — En viktig faktor i samband med halvtidsreformen 2003
var ett externt tryck, huvudsakligen fran WTO och handelspartners. Under arbetet
med 2013 ars reform saknades ett sadant tryck (Swinbank, 2015).



Box 2.5 CAP i Sverige 2017: Pelare I och II

Pelare | - Direktstod

Pelare | omfattar direkta utbetalningar till jordbrukare och finansieras helt av EU. Se-
dan 2015 bestar direktstodet i Sverige av gardsstod, forgroningsstod, nétkreatursstod
och stod till unga jordbrukare. Jordbrukaren anséker om stod varje ar. For att kunna
ansdka om direktstod krdvs att jordbrukaren uppfyller behorighetskraven (se Box
2.1), samt att jordbrukaren har stodratter for den aktuella arealen. En stodratt mots-
varar en hektar jordbruksmark.

All jordbruksmark i Europa ska skotas enligt tvarvillkoren (regler inom omradena
milj6, klimat, jordbrukshavd, folk- och djurhalsa, vaxt- och djurskydd). Om tvarvillko-
ren inte atfoljs kan jordbrukaren fa avdrag pa stédet. For att forgroningsstod ska be-
talas ut krdvs ocksa att jordbrukaren uppfyller forgroningskraven (diversifiering av
grodor, EFA och permanenta grasmarker).

Direktstod - Utbetalningsbelopp for stédar 2017 (mnkr) i Sverige

varav gardsstod 3656
forgroningsstod 1976
notkreatursstod 856
stod till unga lantbrukare 99
Summa 6587

Pelare Il - Landsbygdsprogrammet

Landsbygdsprogrammet omfattar frivilliga stod och ersattningar till projekt och at-
garder som ska utveckla landsbygden, framst inom omradena milj6, hallbar utveckl-
ing och innovation. Ersattningar har t.ex. betalats ut for ekologisk produktion, utékad
djurhédlsovard, vattenkvalitetforbattringar, anldggning av vatmarker, investeringar i
bredband.

Programmet l6per 2014-2020 med en budget pa 37 000 miljoner, till halften finansi-
erad av Sverige och till hélften av EU, fordelade pa féljande omraden:

Landsbygdsprogrammet - Beviljade stod under 2014-2017 (mnkr) i Sverige

jordbrukets konkurrenskraft 1325
djurvalfard och kort livsmedelskedja 799
miljo i jord- och skogsbruk 11 226
koldioxidsnal och klimattalig ekonomi 120
utveckling pa landsbygden 4403
TA-medel 750
Summa 18 619

Killa: Jordbruksverket.se; Jordbruksverket, 2018a.



32



Jordbruksmodellen AgriPoliS

For att analysera effekterna av 2013 ars reform pa det svenska jordbruket
anvinds AgriPoliS, en ekonomisk modell som simulerar forandringar i
jordbrukets struktur, dvs. hur jordbruksproduktionen organiseras i fraga
om produktion, markanvandning och djurhéllning, samt vilka effekter
detta ger pa miljofaktorer (Balmann, 1997; Happe, 2004). AgriPoliS byg-
ger pa regionstatistik och data for verkliga gardar for att efterlikna den
region dér politiken fors. Modellen dr dynamisk, vilket betyder att vi i
detalj kan se hur gardarna interagerar med varandra och hur detta for-
andrar jordbrukets struktur over tid. AgriPoliS har kalibrerats med em-
pirisk data, och kan darfor med god tréffsakerhet aterskapa jordbrukar-
nas verkliga beslut bakat i tiden. Darfor lampar sig AgriPoliS dven val
for ex ante policyanalys (Happe et al., 2006). I detta kapitel beskrivs
AgriPoliS och hur de faktorer som péaverkar konkurrenskraft och miljo
fdngas och mats i modellen.

3.1 Kort introduktion — sahar fungerar AgriPoliS

AgriPoliS ar en sa kallad agentbaserad simuleringsmodell. Agentbase-
rade modeller simulerar interaktioner mellan agenter, i det har fallet
jordbruksforetag, for att forutsdga vilka effekter deras agerande far pa
jordbrukssektorn i en region i stort. Kdrnan i AgriPoliS, och det som gor
att jordbruket i modellen fordndras, dar heterogeniteten bland géardarna,
deras geografiska fordelning och konkurrens om jordbruksmark pa ar-
rendemarknaden (se Kellermann m.fl. (2008) for en detaljerad beskriv-
ning).

De regionala forhéllandena skiljer sig vésentligt 4t inom Sverige. Fyra
typiska svenska regioner finns representerade i modellen: Norrland
(Vasterbottens ldn), skogsbygd (Jonkopings lan), mellanbygd (Gotalands
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mellanbygder) och sliattbygd (Gotalands sodra sldttbygder).” Modellen
baseras pa data om verkliga gardar i regionerna; storlek, geografiskt
lage, produktionsinriktning; samt pa produktionsférhallanden, jordkva-
litet och forutsittningar for jordbruksverksamhet, t.ex. rumslig fordel-
ning av mark med olika kvalitet och faltstorlek i respektive region.

Regionerna har valts ut darfor att de dr representativa for de olika pro-
duktionsférutsattningar som svenska jordbrukare moter runtom i lan-
det. Regionerna skiljer sig at pa sdtt som gor att de paverkas olika av en
jordbrukspolitisk reform, bade ifrdga om strukturella effekter och mil;jo-
effekter, vilket gor att de kan belysa olika aspekter av reformens effekter.
Tabell 3.1 beskriver viktiga karaktarsdrag. I slattbygd och mellanbygd,
dér forutsdttningarna for jordbruksverksamhet &r sarskilt goda bade i
termer av topografi, klimat och jordkvalitet, utgdr jordbruksmark en av-
sevart storre andel av ytan dn i de mindre produktiva regionerna. Gar-
darna har &dr ocksa avsevart storre i genomsnitt. Det beror pa att jord-
bruksmarken dr koncentrerad till en mindre och mer tillganglig geogra-
fisk yta, vilket underlattar for expansion. Skogsbygd domineras starkt av
djurhallning. Det aterspeglas i att en stor andel av jordbruksmarken ut-
gors av naturbetesmark och att vallodling utgor 6ver 80 procent av ake-
rarealen. Aven i Norrland ar djurhdllning dominerade, men mingden
naturbetesmark &r vésentligt mindre, sarskilt satt i relation till den totala
andelen jordbruksmark i regionen.

For att representera jordbrukets struktur i varje region i modellen har ett
antal typgardar identifierats, dvs. gdrdar med en viss produktionsinrikt-
ning och storlek som ar typiska for omradet, samt deras relativa fore-
komst. Dock bortses fran sma géardar (<10 ha) som ofta drivs som hob-
byverksamhet snarare &n som kommersiellt jordbruk och darfor inte
agerar pa samma sétt som kommersiella gardar. Det betyder att antalet
gardar i AgriPoliS ar atskilligt farre an i verkligheten, eftersom de sma
gardarna dr manga till antalet, men att jordbruksarealen i AgriPoliS lig-
ger néra verkligheten, eftersom arealen de sméa gardarna forvaltar, tillika
deras bidrag till produktionen, ar liten. Vidare antas i modellen att for-
andringar i produktionen i Sverige inte ar tillrackligt stor for att ha na-

7 Regionerna beskrivs i appendix 1.



gon effekt pa vdarldsmarknadspriser, eftersom Sverige ar en relativt liten
producent i sammanhanget.

Tabell 3.1 Landskapskarakteristika i de fyra analysregionerna.

Sléttbygd:

Norrland: ~ Skogsbygd:  Mellanbygd: Gétalands

Visterbot-  J6nképings Goétalands sodra sldtt-

tens ldn Idn mellanbygder bygder

Jordbruksmark 1,3% 12 % 39% 61 %

Akermark 97 % 69 % 76 % 95 %

varav vall 83% 81% 44 % 18 %

Naturbetesmark 3% 31% 24 % 5%

Gardsstorlek, medel 28,5 ha 25,3 ha 48,1 ha 66,8 ha

Vegetationsperiod 150-160 190 210 220
(i dagar)

Kiilla: SCB, 2014; SMHI, 2015. Not: Vegetationsperiod ir den period under dret dd det dr tillrick-
ligt varmt och fuktigt for att véxter ska viixa.

Var analys bestar i att infora olika jordbrukspolitiska reformscenarier i
AgriPoliS dar forandringar i direktstodet dandrar forutsattningarna for
jordbruksverksamhet i modellen. Scenarierna presenteras i nésta kapitel;
se Tabell 4.1. Jordbrukarna reagerar péa det nya regelverket och deras be-
slut far effekter pa jordbrukets struktur i regionen, till exempel antalet
gardar, deras storlek, vilken typ av verksamhet de bedriver och pa mil-
jon. En beskrivning av optimeringsprocessen finns i Box 3.1. Genom att
jamfora utfall av olika reformscenarier med ett referensscenario dar poli-
tiken ar oforandrad, far vi en bild av reformens konsekvenser.
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Box 3.1 Optimering av gardens inkomster i AgriPoliS

AgriPoliS jordbrukare (gardsagenterna) stravar efter att maximera gardens samman-
lagda inkomst, t.ex. genom att vélja en optimal produktmix, investera i maskiner eller
stallar, lana pengar, arrendera mer mark, gora forandringar i arbetsstyrkan eller avyttra
mark. De har dven alternativet att arbeta och investera (helt eller delvis) utanfor gar-
den, om lonen pa arbetsmarknaden eller réantan pa andra investeringar Gverstiger den i
jordbruket. | slutet av varje simuleringsperiod (ar) fattar varje gardsagent ett beslut om
att fortsatta bedriva jordbruksverksamhet eller inte. For att en agent ska kunna fort-
satta driva garden maste féljande tre villkor vara uppfyllda:

1. Gardens egna kapital maste vara positivt (dvs. garden far inte vara konkurs-
massig).

2. Inkomsten av att driva garden med egna insatser av arbete och kapital maste
overstiga den inkomst som kommer av att arbeta heltid och investera eget
kapital utanfor garden (det sa kallade alternativkostnadskravet).

3. En eftertrddare maste finnas som kan driva garden i de fall da den inneva-
rande brukaren gar i pension vid 65 ars alder. (Huruvida det finns en eftertra-
dare bestdms slumpmadssigt i AgriPoliS.)

En konsekvens av att en gard ldgger ner ar att marken kommer ut pa arrendemark-
naden. Arrendemarknaden ar en mycket viktig komponent i jordbrukarnas interaktion
med varandra eftersom ett enskilt jordbruksforetag endast kan expandera om ett annat
foretag reducerar sin jordbruksareal eller lamnar sektorn. Frigjord mark i AgriPoliS for-
delas genom ett auktionsférfarande, dar marken tillfaller hogstbjudande. Om ingen
kvarvarande gard vill arrendera arealen, dvs. om intdkterna fran marken inte tacker
kostnaderna for att havda den, blir marken obrukad och antas vaxa igen. Arealen upp-
hor da att vara jordbruksmark.

Gardsagenternas beslut om verksamhetens drift paverkas av forandringar i direktstodet.
Trots att stodet sedan 2005 &r frikopplat fran produktionen kan det darfér ge indirekta
effekter pa produktionen. For det foérsta kan produktion vara det mest kostnadseffek-
tiva sattet att uppfylla kraven pa hur marken ska skotas (Box 2.1). Till exempel kan ex-
tensiv notkottsproduktion vara mer férdelaktigt @n att putsa marken. For det andra kan
stodet paverka det strategiska beslutet att stanna kvar i sektorn. Det sker antingen ge-
nom att stodet hojer inkomsten till en niva dar den Gverstiger alternativkostnaden (vill-
kor 2 ovan), eller genom att 6ver tid forbattra soliditeten. En battre finansiell position
minskar risken for konkurs (villkor 1) och 6kar mangden eget kapital tillgangligt for att
finansiera investeringar som i sin tur kan héja framtida inkomster. Pa sa vis paverkar di-
rektstodet sannolikheten att en gardsagent stannar kvar i sektorn, och darmed mang-
den mark som gors tillganglig for andra gardar pa arrendemarknaden.



3.2 Konkurrenskraft och miljo i AgriPoliS

Tva aspekter ligger i fokus i analysen; konkurrenskraft och miljo. Det
finns ingen strikt och universell definition av konkurrenskraft, men vi
avser hdr jordbruksforetagens formaga att utan ekonomiskt stod, konse-
kvent och med l6nsamhet producera jordbruksprodukter som moter ef-
terfragan pa marknaden i termer av kvalitet och pris. Konkurrenskraften
kan 6ka om en jordbrukare exempelvis utnyttjar storleksfordelar eller
produktivitetshdjande teknologi. Jordbrukets struktur dr avgorande for
konkurrenskraft och dérfor dr effekter av reformen pa strukturen av
stort intresse (Chavas, 2001). Foljande stycken beskriver hur konkur-
renskraft och miljovarden hanteras i AgriPoliS.

Indikatorer for konkurrenskraft

Jordbrukssektorns struktur dr en viktig indikator pa jordbrukets konkur-
renskraft, och tva huvudsakliga bestimningsfaktorer ar jordbruksforeta-
gens antal och storlek. Nar gardar i framkant forbattrar sin produktivi-
tet, t.ex. genom att investera i ny teknologi, leder det vanligtvis till ett
Overtag pa marknaden som gor att mindre effektiva foretag konkurreras
ut. Det ldmnar utrymme for kvarvarande foretag att vixa ytterligare, 6ka
sina inkomster, tillgodogora sig nya innovationer som kraver storre an-
laggningar och utnyttja de fordelar som kommer av stordrift. Genom
produktivitetsokningar och minskade kostnader kan gardarna bli mer
konkurrenskraftiga. Utvecklingen utgor en strukturomvandling i jord-
brukssektorn, dér den optimala storleken pa en gard successivt blir
storre; frdn en mangd sma jordbruk till farre och storre producenter.

For att en sadan utveckling ska komma till stind maste marknadens
mekanismer fungera, dvs. den process som allokerar kapital och andra
produktionsresurser mellan olika aktiviteter maste ha en preferens for
konkurrenskraftiga verksamheter. Direktstoden kan paverka processens
utfall genom att snedvrida de incitament marknadens aktorer star infor
pa ett sitt som gor att fordelningen inte blir optimal. Subventioner gor
bland annat att gdrdar med 1&g produktivitet och 16nsamhet Gverlever
och fortsétter att ta resurser, t.ex. jordbruksmark, i ansprdk som hade
kunnat anvandas av mer konkurrenskraftiga gardar dér bidraget till till-
vaxt varit storre. Om expansionsmojligheter daremot finns kan direkt-
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stoden paverka produktiviteten positivt, framforallt genom att bade di-
rekt och indirekt oka tillgdngen till investeringskapital (se t.ex. Rizov,
Pokrivcak och Ciaian, 2013).

Strukturen antyder séaledes vilket utrymme jordbruksféretagen har och
har haft for att genomfora produktivitetshdjande forbattringar och bli
konkurrenskraftiga p4 marknaden. Men nedldggningar betyder inte med
nodvandighet att kvarvarande gardars genomsnittsstorlek stiger. Om
stodet och avkastningen tillsammans inte ticker kostnaderna for att
hdvda marken, antingen genom produktion eller genom passivt jord-
bruk,® kommer inte kvarvarande gardar vilja arrendera marken. Ett sa-
dant utfall &r mer sannolikt i mindre produktiva regioner dér extensiva
naringar ofta dominerar, och dar strukturomvandling alltsd kan medfora
minskad jordbruksverksamhet. Vi analyserar darfor @ven markanvand-
ning, vaxtproduktion samt djurhallningens omfattning och sammansatt-
ning. Box 3.2 beskriver hur markanvandning modelleras i AgriPoliS.

Slutligen, priset pa jordbruksmark dr en viktig indikator pa kapitali-
seringseffekter av direktstod, dvs. 6kade priser pa jordbruksmark enbart
pa grund av att marken berattigar till stod. Kapitalisering innebar att di-
rektstodens positiva inkomsteffekter minskar och att dessa istallet till-
faller markégaren. Hogre kostnader for mark medfor dven att det blir
svarare att arrendera mer mark for att expandera verksamheten och att
komma in som ny aktor, och i férlangningen effekter pa konkurrenspo-
sitionen pa den internationella marknaden. Vi tittar darfor dven pa effek-
ter pa arrendepriser.

8 Havd av jordbruksmark utan att nagra jordbruksvaror produceras, t.ex. for att uppfylla behérighetskra-
ven for gardsstéd. Se aven diskussionen om optimering i Box 3.1.



Box 3.2 Modellering av mark i AgriPoliS

| AgriPoliS modelleras marken i ett rutnat. Varje ruta representerar en viss yta mark,
t.ex. en hektar akermark, och innehaller information om markens egenskaper. Det
handlar till exempel om faltens storleksférdelning och hur fragmenterad jordbruksmar-
ken ar (dvs. hur mycket naturliga avgransningar det finns i landskapet i form av skog,
vattendrag och vagar), dgarférhallanden, vilken gard som brukar ytan, markens jord-
bruksmdssiga kvalitet, om rutans yta utgor ett eget falt eller en del av ett storre falt,
samt till vad marken anvands (Brady m.fl., 2012). Marken kan anvandas till féljande:

Vaxtodling Spannmal (hostvete, korn, ragvete, havre, rag, majs), oljevax-
ter (raps), sockerbetor, proteingrodor (artor, bonor, kléver)
och energigrodor (salix), obrukade faltkanter.

Djurhallning Spannmal till foder, betesvall, naturbetesmark/slatterdng, slat-
tervall (grovfoder som skordas till ho eller ensilage).

Trada Mark som ligger vilande antingen darfor att jordbruksverk-
samhet inte ar lonsamt eller for att uppfylla kravet pa EFA.
Havdas enligt skotselkraven.

Overgiven mark Jordbruksmark som varken anvands till odling, djurhallning el-
ler trada. Marken antas vaxa igen och sa smaningom beskogas.

Miljindikatorer

Jordbruket har stor paverkan pa miljo och klimat. Utslapp och forore-
ningar kopplade till jordbruksverksamhet bidrar till miljoproblem som
overgddning av vattendrag och klimatforandringar. Jordbruket kan dven
vara positivt for miljon, t.ex. ur ett biologiskt bevarandeperspektiv. I
jordbrukslandskapet finns en mangd olika typer av habitat som utgor
levnadsmiljoer for ett stort antal arter (Duelli, 1997; Benton m.fl., 2003).
Exempelvis dr hdvd av betesmark viktigt for bevarandet av ett stort antal
rodlistade arter. I denna rapport anvands effekter pa naringsbalanser,
vaxthusgasutslapp, biologisk mangfald, ekosystemtjanster samt land-
skapsheterogenitet som indikatorer pa jordbrukets miljopaverkan.

Niringsbalanser — Naringsbalansen &r en viktig indikator pa jordbrukets
miljopaverkan eftersom den &r kopplad till risken for lickage av né-
ringsdmnen till vattendrag och sedermera till havet. Ostersjon ar sarskilt
utsatt for lackage fran jordbruk, vilket leder till 6vergddning och pro-
blem med algblomning, bottenddd och paverkan pa véxt- och djurliv. I
den héar rapporten mats fordndringar i overskott av kvdve och fosfor,
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vilket paverkas av t.ex. gddsling och djurproduktion. Ju hdgre néringso-
verskott desto storre risk for naringsforluster till vattendrag.

Effekter pa naringsbalansen mats genom nettoinflodet (eller nettoutflo-
det) av kvdve och fosfor till varje gard, s.k. farm gate balances. Om en
storre méngd naringsdmnen flédar in till garden, i form av foder eller
mineralgddsel, an den mangd som lamnar garden i form av produktion,
betyder det att gdrden drivs med ett ndringsoverskott.

Viixthusgaser — Utslapp fran jordbruket, huvudsakligen fran djurhallning,
utgor en betydande andel av de totala utslappen av vaxthusgaser; 14,5
procent av de globala vaxthusgasutslapp som maéanniskan ansvarar for
kan tillskrivas animalisk livsmedelsproduktion (Gerber m.fl., 2013). Ut-
sldppen inom fran jordbruket bestdr framforallt av lustgas, metan och
koldioxid, och sker i mer eller mindre alla steg av produktionskedjan; i
produktion av mineralgddsel, brukning av odlingsmarken, metangas-
bildning fran djurens matsmaltningsprocess, hantering och lagring av
godsel, energiatgang vid transporter, uppvarmning, kylning, med mera.
Utslapp av véaxthusgaser méts som deras global warming potential (GWP),
dvs. dess bidrag till vaxthuseffekten i termer av koldioxid. GWP berak-
nas genom att utslappen for varje aktivitet och gard raknas om till koldi-
oxidekvivalenter enligt IPCC:s riktlinjer, och sedan summeras till reg-
ionniva.

Ekosystemtjinster — Konceptet ekosystemtjanster anvéands for att beskriva
hur manniskors vélfard dr beroende av hur ekosystemen fungerar. Jord-
bruket bidrar med en rad ekosystemtjanster (Danhardt m.fl., 2013).
Nagra ar forsorjande tjanster, som mat och energigrodor, andra ar kultu-
rella och stddjande tjanster som rekreation och kretsloppet av nérings-
amnen. I denna studie ligger fokus pa de reglerande ekosystemtjanster-
na pollinering av grédor samt biologisk kontroll av skadedjur, dvs. ska-
dedjursbekdmpning med hjalp av deras naturliga fiender. Dessa ekolo-
giska processer och funktioner ar beroende av goda livsmiljoer for de
organismer som utfér tjdnsterna; exempelvis bidrar naturbetesmark
okad tillgang av ekosystemtjanster (Holland m.fl., 2017). Tillgangen pa



ekosystemtjinster paverkas darmed av jordbrukspolitiken, genom dess
effekter pa markanvandningen och produktion.

Mingden biologisk kontroll uppskattas med hjalp av en modell som ma-
ter forekomsten av naturliga fiender till skadedjuren i omraden runtom-
kring falt, och med hur mycket forekomsten sdnker skordebortfall orsa-
kat av skadedjur (Jonsson et al., 2014). Obrukade faltkanter berdknas inte
Oka flodet, eftersom de antas bearbetas arligen. Antalet pollinatdrsbesok
mats genom att mangden vilda bin i varje litet landskapselement i Agri-
PoliS uppskattas, baserat pa tillgangen till och kvaliteten pa blommande
véxter, samt ndrheten till boplatser (Haussler m.fl., 2017).

Effekter pa ekosystemtjanster méts endast i slattbygd och mellanbygd,
eftersom dessa regioner till ansenlig del bestdr av vaxtodling som ar i
behov av skadedjursbekdmpning och pollinering. Dartill ar forekomsten
av naturliga habitat i anslutning till &kermarken, t.ex. i form av skogs-
bryn, begransad i dessa regioner, jaimfort med Norrland och skogsbygd.
Eftersom mangden ekosystemtjanster inte bara &r viktigare i de produk-
tiva regionerna utan alltsa dven ldgre, dr det mer angelédget att analysera
mojliga effekter dar.

Biologisk mdngfald — Biologisk mangfald i landskapet har, utdver vardet
av viktiga ekosystemtjdnster som gynnar ménniskan, dven ett innebo-
ende vérde och bor forvaltas med motivet att bevara hotade habitat och
arter. Vi anvander darfor en indikator pa biologisk mangfald som upp-
skattar antalet rodlistade arter som férvantas finnas i ett omrade. For att
mata konsekvenserna av fordndrad markanvandning pa den biologiska
mangfalden i omradet anvédnds art-areal-sambandet (se appendix A.2)
(Rosenzweig, 1995). Metoden gar i princip ut pa att mata marginell 6k-
ning eller minskning av antalet arter ndr markanvandningen férandras,
t.ex. nédr en hektar betesmark vaxer igen. Minskning av en ovanlig mar-
kanvandning har typiskt en storre negativ effekt pa biologisk mangfald
an minskning av en vanligt forekommande markanvandning. Det ger
alltsa ett storre bidrag till biologisk mangfald att bevara en hektar jord-
bruksmark i ett omrade dar det finns mycket skog och lite jordbruks-
mark, jamfort med i ett omréde dér det redan finns mycket odlingsmark.

41



42

Data pa antal arter i varje region och habitat ar hamtade ur ArtDataban-
ken (2005). Vi analyserar endast effekter pa biologisk mangfald i Norr-
land, skogsbygd och mellanbygd, dar jordbrukslandskapet &r sarskilt
viktigt for Overlevnaden av manga rodlistade arter (ArtDatabanken,
2005).

Landskapsmosaik — Den sista miljoindikatorn dr landskapsmosaik, dvs.
graden av variation i markanvandningen i regionerna. Habitatens sprid-
ning i landskapet dr betydelsefull ur miljosynpunkt; hog komplexitet i
landskapet, snarare &n stora homogena ytor, skapar battre mojligheter
for insekter och djur att rora sig i landskapet. Det &r positivt for flodet av
ekosystemtjanster i landskapet, till exempel biologisk kontroll av skade-
djur och pollinering av grodor med hjalp av vilda insekter (Cong m.fl.,
2014). Ett varierat landskap kan ocksa bidra till medborgarnas valbefin-
nande genom att skapa rekreationsomraden och bevara kulturlandskap
(Drake, 1992; Lindborg m.fl., 2008; Tieskens m.fl., 2017). Stor variation i
landskapet kan dven ha indirekt positiv inverkan. Enligt hypotesen om
landskapsheterogenitet (Ekroos et al., 2014) beror effektiviteten av at-
garder som infors for att gynna biologisk méangfald och relaterade eko-
systemtjanster pd mangden och spridningen av livsmiljoer i jordbruks-
landskapet.

For att mata forandringar i landskapets mosaik anvidnds Shannon-
Wiener-indexet (se A.3). Indexet berdknas baserat pa tva faktorer; antalet
olika typer av markanvdndningar som finns inom ett omrade och hur
stor del av ytan som upptas av varje markanviandning. Att flera mar-
kanvandningar finns representerade inom ett omrade och upptar en lika
stor del av ytan ger ett hogre mosaikvarde, eftersom det ger ett broki-
gare landskapsmonster.



Effekter av reformen pa svenskt
jordbruk

Var analys av effekterna av 2013 ars reform baseras pa simuleringar i
AgriPoliS for perioden 2015-2020. I detta kapitel redogdrs for resultaten
av dessa, avseende effekter pa jordbrukets struktur och konkurrenskraft,
samt pa miljovarden. En fordjupad diskussion av resultaten och slutsat-
serna finns i kapitel 6. Vi inleder med en beskrivning av de policyscena-
rier som simuleras i AgriPoliS.

4.1 Policyscenarier

De tre reformkomponenterna, utjdmningen av stddrétternas vérden,
notkreatursstodet och ekologiska fokusarealer introduceras stegvis i ana-
lysen i tre separata scenarier (Tabell 4.1). Genom att infora reformen i
steg kan vi dels urskilja effekten av varje enskild forandring och fa for-
staelse for vad som driver de forandringar som reformen ger upphov till,
dels en uppfattning om den totala effekten av reformen, jamfort med en
fortsdttning av den gamla politiken. Slutligen undersoker vi om regel-
verket for ekologiska fokusarealer dr avgorande for effekten pa miljo-
vdarden och om en nadgot annorlunda utformning skulle ge en storre ef-
fekt.
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Tabell 4.1 Policyscenarier

Referensscenario
(REF)

Utjamning
(um)

Utjamning + Notkreat-
ursstod
(UTI+KO)

Ekologiska fokusarealer
(UTJ+KO+EFA)

Analys av regelverket
for EFA

(EFA_10%)
(EFA_UTAN_OMR)

Jordbrukspolitiken fortsatter oférandrad; AgriPoliS simulerar
utvecklingen utan 2013 ars reform, dvs. dar reformen inte
trader ikraft 2015 utan dar den politik som férdes 2014 ar
oférandrad fram till 2020.

Gardsstodet utjdamnas stegvis mellan analysregionerna un-
der en period av fyra ar. Ar 2014 &r en stodratt i Norrland
vard 1078 kr, i skogsbygd 1 020 kr, i mellanbygd 1 717 kr
och i slattbygd 2 820 kr. Efter fyra ar har stédet konvergerat
till 2032 kronor per hektar (inklusive forgroningsstodet) i
samtliga regioner.

| samband med utjamningen slopas tillaggsbeloppen.

Utjamningsscenariot utvidgas med det kopplade stodet till
notkreatur aldre dn ett ar. Stodet ligger pa 800 kronor per
djur och ar, och finansieras med en minskning av gardssto-
det, som istallet konvergerar till 1 715 kronor per hektar i
samtliga regioner.

Forgroningsstodet med krav pa ekologiska fokusarealer
(EFA) infors. Jordbrukare maste avsatta fem procent av mar-
ken till EFA, men med de olika undantagen och viktning en-
ligt omrakningsfaktorerna.

Test av regler for ekologiska fokusarealer; forandras effek-
terna om utformningen férandras? Tva varianter:

© 10 % av marken, med omrakningsfaktorer

o 5 % av marken, utan omrakningsfaktorer

4.2 Jordbrukets struktur och konkurrenskraft

Jordbrukets konkurrenskraft dr, som ndmnt i forra kapitlet, ndra kopp-
lad till sektorns struktur. Strukturell omvandling kan ge gardar mgjlig-
het att vdxa, utnyttja stordriftsférdelar och anvanda ny teknologi for att
pa sa vis hoja sin produktivitet (OECD, 2017). Direktstoden kan ha infly-
tande pa strukturomvandlingen genom att paverka hur kapital och
andra produktionsresurser fordelas, t.ex. att en gard &verlever tack vare
stoden och inte for att verksamheten &dr konkurrenskraftig. I det har av-
snittet studerar vi effekter av reformen pa antalet gardar och gérdarnas



storlek, inkomster, markanvandning och djurbestind, samt arrendepri-
ser.

Strukturell utveckling med oféréandrad politik

Innan analysen fordjupas kan det noteras att det utan en reform av CAP,
dvs. under referensscenariot (REF) som simulerar utvecklingen med
oforandrad politik, finns en nedatgaende trend i antal gardar under pe-
rioden 2015-2020. Detta &r i 6verensstimmelse med den historiska tren-
den. Gemensamt for samtliga regioner ar att gardarna i genomsnitt blir
storre och att inkomsterna per gard stiger under perioden. Det forsiggar
alltsd en strukturomvandling och en process mot ett mer effektivt och
konkurrenskraftigt jordbruk, som dr oberoende av 2013 ars reform. Det
vi nu studerar dr om reformen forstarker eller forsvagar denna pagaende
strukturomvandling.

Utidmning av stodrétternas vérden

Utjamningen av stodrdtternas varden (UTJ) innebadr i Norrland och
skogsbygd ett vasentligt hogre gardsstod per hektar (se Figur 2.2). I mel-
lanbygd blir hdjningen nagot mindre, och i sldttbygd sjunker gardssto-
det per hektar kraftigt (Figur 2.2). Effekterna av UT]J, och de &vriga re-
formscenarierna, visualiseras i Figur 4.1, dar varje cirkel representerar en
region under ett visst scenario; fargen anger regionen, cirkelns storlek
visar den genomsnittliga gardsstorleken i hektar och texten i cirkelns
mitt anger scenariot. P4 den horisontella axeln anges antalet gardar i
varje region och den vertikala axeln visar den genomsnittliga gardens
inkomst.® Genom att jamfdra cirklarnas positioner kan skillnader i jord-
brukets struktur mellan scenarierna utlésas.

9 Inkomster/gard = (bruttointékter + rénteintékter + andra arbetsinkomster + direktstdd och bidrag) —
(rantekostnader + avskrivningar + I6nekostnader + transportkostnader + hyreskostnader). De gardar
som finns i AgriPoliS ar i genomsnitt vasentligt storre an i den officiella statistiken, da vi exkluderar sma
gardar (<10 ha) i modellen. Skalet ar att de typiskt inte drivs pd samma séatt som storre gardar och dar-
for kan deras agerande inte beskrivas med samma antaganden. Sma gardar ar ofta icke-kommersiella
hobby- eller livsstilsgardar, varfor deras existens inte pad samma sétt kan forklaras av deras I6nsamhet.
Vara resultat och slutsatser kring reformens effekter ska alltsa foretradesvis appliceras pa gardar vars
huvudsakliga syfte &r att generera inkomster. Sma gardar utgér nastan %2 av gardarna i Norrland och
skogsbygd och ungefar 1/3 i mellanbygd och slattbygd. Det gor att gardarna i Norrland och skogsbygd i
AgriPoliS i genomsnitt ar stdrre an i mellanbygd och slattbygd, medan det i verkligheten ar det om-
vanda. Konsekvenserna for resultaten ar sma, eftersom arealen dessa gardar brukar ar en relativt liten
del av den samlade jordbruksmarken; 10 % i Norrland och skogsbygd och 2 % i mellanbygd och slatt-
bygd (SCB, 2014).
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Utjamningen far relativt sméa effekter pa jordbrukets struktur i Norrland
och skogsbygd trots att stodratternas varde stiger; cirklarna REF och UT]
ligger nédra varandra. Franvaron av en tydligare effekt kan forklaras med
att tillaggsbeloppen, som varit mycket viktiga for Norrland och skogs-
bygd, tas bort i samband med att utjgmningen genomfors.!® Det innebar
att hojningen av stodratternas varden neutraliseras och att manga géardar
i praktiken far ett lagre totalt stod efter reformen. P4 grund av den laga
produktiviteten i jordbruket i regionerna kan intdktsbortfallet inte kom-
penseras genom en 6kning av gardarnas storlek och effektivitet, och dér-
for faller inkomsterna; cirkeln UT] ligger under REF i Figur 4.1.

Produktionsmassigt blir foljden av utjgmningen att mjolkproduktionen i
Norrland minskar, vilket bade innebar ett mindre djurbestdand och
minskad odling av fodergrddor i regionen. Det framgar av Figur 4.2 och
Figur 4.3, som visar fordelningen av jordbruksmarken i respektive reg-
ion pa olika markanvéndningar och djurhallningens sammansattning
under samtliga scenarier. I Norrland i UT]J-scenariot minskar vaxtod-
lingen nagot (gult falt) och djurhallningen minskar med 10 procent, hu-
vudsakligen i mjolknédringen. Den mark som tas ur foderproduktionen
laggs i trdda (ljust orange falt), vilket dr en stodberdttigad markanvand-
ning som medfdr lagre kostnader dn produktion. Mangden trdda i Norr-
land &r cirka 20 procent storre i UT] jamfort med REF-scenariot.

I mellanbygd stiger istéllet gardarnas inkomster till £6ljd av utjgmningen
(Figur 4.1). Det beror pa att gardsstodet per hektar kar nagot i regionen
och att mellanbygd inte varit lika beroende av tillaggsbeloppen for jord-
bruksforetagens fortlevnad. Darfor leder utjamningen till att antalet
mjolk- och dikor samt notdjur okar (Figur 4.3).

0 Tillaggsbeloppen beskrivs kortfattat i avsnitt 2.2 om utjgmningen av stédratternas varden.
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Figur 4.1 Inkomster,” antal gardar och girdarnas storlek under reformscenarierna UT] och UTJ+KO (+KO)* jaimfort med

referensscenariot (REF).
* Se fotnot 9, s. 45 ang. berikning av inkomster. # Resultat fran scenariot UT]+KO+EFA presenteras inte i figuren, dd de strukturella effekterna ir obetydliga och resultatet dirmed
i princip identiskt med UTJ+KO. Sluteffekten av reformen illustreras siledes av cirklarna +KO.
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Utjamningen far tydligast effekt i slattbygd. Figur 4.1 visar att antalet
gardar i slattbygd ar avsevart farre 2020 under utjamningsscenariot an
under referensscenariot. Detta &r en foljd av att sldttbygd ar den region
dér jordbrukarna forlorar mest stod per hektar. Eftersom slattbygd do-
mineras av véaxtodling berdrs jordbrukare héar inte i samma utstrackning
av att tillaggsbeloppen avskaffas. Stodsankningen innebaér att vissa fore-
tag inte ldngre nar upp till sina avkastningskrav, och det rationella ar da
att avveckla verksamheten vilket paskyndar strukturomvandlingen.

Foljden av att manga gardar i slattbygd ldgger ner sin verksamhet ar att
mark frigors och att andra gardar darmed far mdojlighet att expandera.
Samtliga hektar av den mark som frigors absorberas av andra gardar.
Darfor okar den genomsnittliga storleken pa de kvarvarande gardarna i
slattbygd; i Figur 4.1 ar cirkeln UT] nagot storre an REF. Det ldgre gards-
stodet gor dven att fler djurgardar ldggs ner och foderodling darfor
minskar. For att fortsatt vara berattigad till gardsstod fortsdtter jordbru-
karna att havda den lagproduktiva marken som trdda,'' vars yta tre-
dubblas; Figur 4.2 visar att trdda 6kar som andel av jordbruksmarken
fran 5 procent till 14 procent mellan REF- och UT]J-scenariot. (Den totala
arealen under REF anvidnds som jamforelsepunkt, och om mer mark tas i
bruk under ett reformscenario Sverstiger stapeln for detta scenario 100
procent.)

Forandringen i gardsstorlek har dven effekter pa sldttbygdsgardarnas
ekonomiska resultat; inkomsterna for de gardar som finns kvar efter ut-
jamningen sjunker eftersom de minskade stodbeloppen har lett till
minskade intdkter. Inkomstfallet per gard ar dock inte lika stort som in-
taktsfallet per hektar, eftersom gardarna kompenserar for de minskade
stoden genom att arrendera frigjord mark, vaxa och hdja produktivite-
ten.

Sammanfattningsvis far utjamningen av stodrdtternas varden storst ef-
fekter i slattbygd, dadr skillnaden i stdd under utjdimningsscenariot &r

" Arealen tréda i utgangslaget ar hogre i AgriPoliS &n i jordbruksstatistiken, i synnerhet i Norrland och
mellanbygd. Detta beror pa svarigheten fér modellen att exakt skilja trada fran mycket extensivt brukad
akermark i form av vall, mellan vilka skillnaden ar mycket liten ur ett féretagsekonomiskt perspektiv.
Markanvandningen trada aterger darfor arealen mycket marginell mark.



som stOrst. Det leder till att strukturomvandlingen paskyndas, jamfort
med hur fallet hade varit utan reformen. I Norrland och skogsbygd pa-
verkas strukturen mycket lite. Dér har de forhdjda stodbeloppen liten ef-
fekt, eftersom tilldggsbeloppen samtidigt slopas och neutraliserar 6k-

ningen.
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Figur 4.2 Markanvindning i scenarierna REF, UT], UTJ+KO och UTJ+KO+EFA, i varje region 2020.
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Nétkreatursstédet

I nésta steg simulerar vi effekterna av att notkreatursstodet infors (sce-
nariot UTJ+KO). Notkreatursstodet betalas ut till jordbrukare med not-
djur Over ett ar gamla med cirka 850 kronor per djur. Utjdmningen infors
pa samma sétt som under det forsta reformscenariot (UTJ) och stodrat-
ternas varden konvergerar ar 2019. Gardsstodet dr dock ldgre d4n under
det forsta scenariot, eftersom notkreatursstodet finansieras genom att
detta sianks med tretton procent. Det innebar en nagot storre sankning av
stodrdtternas varden i sldttbygd och en nagot mindre hdjning i dvriga
regioner. De jordbrukare som gynnas av notkreatursstddet finns framst i
skogsbygd och Norrland dér djurhallning ar den dominerande produkt-
ionsaktiviteten.

I foregédende avsnitt fann vi att UTJ-scenariot medfor en viss inkomst-
minskning i Norrland och skogsbygd jamfort med REF-scenariot, och en
liten minskning i antalet gardar i Norrland. Nér notkreatursstodet infors
ovanpa utjdmningen, UTJ+KO, vander denna utveckling tillbaka nagot;
antalet gardar 6kar och inkomsterna stiger marginellt. Figur 4.1 visar
detta genom att de grona cirklarna +KO ligger till hoger om och nagot
hogre an UT]. Detta tyder pa att notkreatursstodet till viss del kompen-
serar for den intdktsminskning som manga djurgardar drabbas av nar
tillaggsbeloppen avskaffas, vilket var en avsikt med stodet. Men notkre-
atursstodet driver ocksd pa produktionen till en nivad som Overstiger
produktionen under referensscenariot 2020 samt i vissa fall 4ven nivan
2014, sarskilt i skogsbygd, men ocksa i Norrland och mellanbygd. Det
visar Figur 4.3, ddr antalet notkreatur ar storre under UTJ+KO-scenariot
an under bade REF- och UTJ-scenarierna.
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Figur 4.3 Djurhidllning under referens- och reformscenarierna 2020 i varje region.
Not: 100% representerar djurhdllningen under REF-scenariot. Fordelningen ir baserad pd boskapsenheter, for att mdjliggora jimforelse mellan niringar. Reformens totala effekt
illustreras av staplarna +EFA.



Att stod ater kopplas till produktion medfor alltsa att produktionen 6kar
till en niva som ligger 6ver den som annars skulle varit fallet. Syftet med
frikopplingen av direktstoden genom Halvtidsreformen 2003 var och &r
att lata efterfragan styra produktionen och darigenom undvika &ver-
skottsproduktion. Vara resultat visar alltsd att notkreatursstodet medfor
att tendenser till 6verproduktion ateruppstar.’?

Genom denna mekanism resulterar notkreatursstodet ocksa i att struk-
turomvandlingen i Norrland och skogsbygd slar av nagot pa takten jam-
fort med REF-scenariot. Eftersom att fler notdjursproducenter stannar
kvar i sektorn tack vare stodet, blir utvecklingen av konkurrenskraft i
jordbruket i dessa regioner inte lika omfattande. Eftersom mellanbygd
inte dr lika dominerat av notkreaturproduktion blir effekten av notkrea-
turstddet mindre tydlig dar. Mellanbygd dr dven mindre beroende av
stod generellt, tack vare jordbruksmarkens hogre produktivitet.

I slattbygd okar omvandlingstakten ytterligare i UTJ+KO-scenariot; en-
bart utjgmningen leder till en 15-procentig minskning av antalet gérdar,
medan notkreatursstodet medfor att antalet gardar minskar med 25 pro-
cent jamfort med REF-scenariot. Det beror pa att notkreatursstodet fi-
nansieras genom en sankning av gardsstodet, vilket leder till ytterligare
lagre utbetalningar i slattbygd dar gardar med notkreatursproduktion ar
relativt fa.

Slutligen visar vara resultat att notkreaturstodet tranger undan lamm-
produktion i samtliga regioner. Lammnaringen dr som mest utbredd i
Norrland och mellanbygd och déar minskar antalet djur med mellan runt
40 procent jamfort med referensscenariot, om an fran en lag niva (Figur
4.3). Lammnaringen &r en extensiv produktionsgren som gynnas av
gardsstodet, vilket alltsd minskar ndr notkreatursstodet infors. Notkre-
atursstodet ger saledes inte bara effekter pa produktionen av nétdjur
utan far aven konsekvenser for andra naringar. Det kan leda till att kon-
kurrenskraftiga foretag ersétts av féretag som ar i behov av subventioner
for sin 6verlevnad.

12 Se avsnitten 2.1 och 6.1 for diskussion kring problematiken med stéd som resulterar i éverproduktion.
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Sammantaget innebar ett kopplat stod till notkreatur att konkurrens-
kraftsutvecklingen tappar fart i regioner som domineras av djurhallning.
Bestanden av notkreatur viaxer i alla regioner utom slattbygd och blir
storre dn bestanden i utgéngslaget. Utover effekter pa produktionen av
notdjur leder stodet ocksa till att konkurrenskraftiga foretag som sysslar
med annan djurhallning trangs ut. Aven om notkreatursstodet enligt
plan sa smaningom avskaffas, kan stodet alltsa pa langre sikt f4 negativa
konsekvenser for andra nédringar vars tillvaxt missgynnas sé lange stodet
existerar.

Kapitalisering av stéd i markpriser

Utjamningen och notkreatursstodet far aven effekter pa priserna pa
jordbruksmark. I slattbygd, Norrland och skogsbygd, dér inkomsterna
minskar till f6ljd av reformen, sjunker det genomsnittliga arrendet pa
akermark i UT]J-scenariot (Figur 4.4). Eftersom inget annat dn jordbruks-
politiken fordndras, tyder prissankningen pa att direktstoden péaverkar
mark- och arrendepriser i dessa regioner genom kapitalisering av stodet
(se avsnitt 2.1). Notkreatursstodet medfor istallet en liten 6kning av ar-
rendepriser i Norrland; detta ar en effekt av ett 6kat antal notkreatur och
Okad efterfragan pd dkermark for foderodling. Betrdffande betesmark
stiger priserna i slattbygd och mellanbygd med 9-14 procent under re-
formscenarierna (UTJ och UTJ+KO), vilket ar en f6ljd av att stodet till be-
tesmark hojs (Figur 2.2). Aven detta ar kapitaliseringseffekter; stodhoj-
ningen gor marken mer vardefull, och arrendepriset stiger. I Norrland
och skogsbygd é&r effekterna mindre, som mest en 6kning pa 3 procent,
aterigen eftersom effekten av stodhojningen neutraliseras av att tillaggs-
beloppen avskaffas.
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Figur 4.4 Forandringar i arrendepriser pa i regionen relativt hogavkas-
tande akermark under respektive scenario, jimfort med referensscena-
riot, ar 2020.

Not: I skogsbygd antar vi att all dkermark dr ligavkastande, varfor resultat for regionen inte visas.

4.3 Miljo

Forandringar i jordbruksproduktion och markanvandning paverkar mil-
jon. I detta avsnitt presenteras resultat for reformens effekter pa en rad
miljéindikatorer; nédringsbalansen, vaxthusgasutsldpp, biologisk mang-
fald, ekosystemtjanster och landskapsmosaik (indikatorerna presenteras
i avsnitt 3.2). Trots att endast forgroningsstodet dr avsett att direkt pa-
verka miljon i jordbruket far dven utjgmningen och notkreatursstddet ef-
fekter, genom sin inverkan pa markanvéandning och produktion.

Utjdmning av stodrétternas vérden och nétkreatursstédet

Eftersom den storsta minskningen i direktstod till foljd av utjgmningen
(UTJ) sker i slattbygd ar det dven dédr som produktionsfordndringarna
blir storst, och likaséa effekterna pé niringsbalanser. Odlingen av spann-
mal och raps minskar, och minskad anvandning av godningsmedel leder
till att kvaveoverskottet sjunker med 13 procent (Figur 4.5). I 6vriga reg-
ioner ar forandringen i stod och ddrmed produktion mindre.
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Nar det kopplade stodet till notkreatur inférs (UTJ+KO) blir effekterna
pa nédringsbalanserna storre. Notkreaturstodet ger storst effekt i skogs-
bygd, dar ett 6kat antal notdjur medfdr en Skning i fosforoverskott med
68 procent jamfort med REF-scenariot, men eftersom 6kningen sker fran
en lag niva ar overskottet per hektar fortfarande mindre &n ett kg per
hektar. Aven i Norrland och i mellanbygd vixer dverskotten av fosfor
respektive kvave till foljd av att djurbestanden okar. Effekterna ar ateri-
gen knutna till produktionsférdndringar, i detta fall 6kad produktion
som resultat av forhojda stodbelopp i regioner dar djurhallning domine-

rar.
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Figur 4.5 Kvive- och fosforbalanser i kg per hektar dkermark under re-

spektive scenario 2020.

Not: I Norrland och skogsbygd finns ett underskott av kviive och i mellan- och sléttbygd ett under-
skott av fosfor. Eftersom miljopdverkan dr associerat med dverskott av niringsimnen, diskuteras
endast fosforbalansen i Norrland och skogsbygd och kvivebalansen i mellan- och slittbygd.

Storst effekt pa utslapp av vixthusgaser i UT]-scenariot sker i Norrland,
dér utsldppen minskar med 11 procent som f6ljd av att antalet mjolkkor
minskar med 15 procent (Figur 4.5). Minskningen ar dock inte kopplad
till utjamningen, utan till inkomstminskningen som kommer av att till-



laggsbeloppen slopas.’® I slattbygd minskar utslappen med 5 procent pa
grund av produktionsminskningen.

Notkreatursstodet far desto starkare inverkan pa véaxthusgasutslapp. I
Norrland, skogsbygd och mellanbygd 6kar notdjursproduktion jamfort
med REF (Figur 4.3), vilket atfoljs av forhdjda utslapp av vaxthusgaser
med mellan 9 och 13 procent. Det &r framforallt i mjolknédringen som 6k-
ningen av vaxthusgaser sker.
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Figur 4.6 Vixthusgasutsldpp i 100-tals ton koldioxidekvivalenter un-
der respektive scenario ar 2020.

I slattbygd leder utjamningen (UTJ) till att vardet for landskapsmosaik,
dvs. graden av variation i markanvandning, 6kar med néra 40 procent
mellan 2015 och 2020 (Tabell 4.2). Aterigen beror forbattringen pa stod-
minskningen, som medfor att arealen trddor okar i regionen; eftersom
grds dr en sdllsynt markanvandning i sldttbygd har den ett hogt margi-
nellt mosaikvérde. Trots detta framsteg &dr det resulterande mosaikvar-
det fortfarande endast halften av det hogsta mojliga mosaikvérdet, givet
de markanvandningar som finns med i modellen. I skogsbygd och mel-
lanbygd paverkas mosaikvardet mycket lite av utjamningen och notkre-

13 Tillaggsbeloppen beskrivs kortfattat i avsnitt 2.2 om utjgmningen av stédratternas varden.
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atursstodet (UTJ+KO), vilket i sin tur innebar obefintliga effekter pa bio-
logisk mangfald i fraga om antalet rodlistade arter (pga. uteblivna effekter
visas inte resultaten). Det nagot forsdimrade mosaikvérdet i Norrland ar
en f6ljd av minskad spannmalsodling till foder.

Tabell 4.2 Shannon-Wiener-index fér landskapsmosaik under reform-
scenarierna, jamfort med REF 2020.

Norrland Skogsbygd Mellanbygd Sldttbygd
SWI A% SWI A% SWI 0% SWI 0%
REF 2020 0,99 1,13 1,18 0,49
uTl 0,95 -4,2 1,13 0,5 1,18 -0,1 0,68 38,6
UTJ+KO 1,00 1,6 1,15 1,7 1,19 0,6 0,70 42,2
UTJ+KO+EFA 1,00 1,0 1,15 1,8 1,19 0,8 0,69 40,8

Not: Stor variation i landskapsbilden ger ett higre SWI. Maximalt virde pd indexet, givet de mdj-
liga markanvindningarna, dr 1,39.

Utjamningen och notkreatursstodet far negativa effekter pa bade polline-
ring och biologisk kontroll av skadedjur i mellanbygd (Figur 4.7). Det beror pa
att arealen trdda, som gynnar vilda bin genom att skapa fédoresurser
och boplatser, minskar. I slattbygd okar istdllet arealen trdda kraftigt ef-
ter utjgmningen, vilket medfor en vésentlig 6kning av bade pollinering
och skadedjurskontroll.
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Figur 4.7 Foriandringar i ekosystemtjanster under respektive scenario

jamfort med referensscenariot (REF) ar 2020.
Not: Resultaten dr baserade pd antagandet att obrukade filtkanter sds in med blommande vixter.

Ekologiska fokusarealer

I det sista reformscenariot infors kravet pa ekologiska fokusarealer
(UTJ+KO+EFA). Kravet bestar i att 5 procent av gérdens areal ska stéllas
om till ekologiska fokusarealer, med viss flexibilitet enligt omraknings-
faktorerna (Box 2.2 och Box 2.3). Genom att pafora kravet i ett tredje ana-
lyssteg blir det mojligt att skilja effekter av EFA fran effekter som har-
stammar fran reformen i dvrigt. Analysen gors enbart for mellanbygd
och sldttbygd, eftersom Norrland och skogsbygd ar undantagna fran
forgroningskraven (darfor ar staplarna for UTJ+KO och UTJ+KO+EFA
identiska i Figur 4.2 for dessa regioner).

Inférandet av ekologiska fokusarealer far mycket sma effekter pa mar-
kanvandningen i mellanbygd och slattbygd (Figur 4.2: jfr UTJ+KO), vil-
ket innebar mycket begriansade miljoeffekter vad géller majoriteten av
indikatorerna (se Figur 4.5, Figur 4.6 och Figur 4.7, samt Tabell 4.2).
Manga gérdar valjer initialt trdda eller kvavefixerande grodor for att
uppfylla kravet pa EFA, eftersom dessa marktyper ar vanliga redan in-
nan reformen; under 2014 utgdr trdda 7 procent av marken i mellan-
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bygd, och i slédttbygd odlas 9 procent av marken med kvéavefixerande
grodor. I slattbygd ar trdda den dominerande EFA-typen dven 2020, vil-
ket Tabell 4.2 visar har positiv effekt pa landskapsmosaik. Okningen i
trdda beror dock inte pa forgroningskravet utan pa att sankta stod i
samband med utjgmningen av stodratternas viarden leder till att mindre
produktiv mark tas ur produktion (se Figur 4.2: notera att 6kningen i
trada sker mellan REF och UT]J; samt diskussionen om optimering i Box
3.1).

I mellanbygd viljer de flesta gardar obrukade faltkanter. Omraknings-
faktorerna gor att mindre mark maste stéllas om for detta alternativ; for
en gard med 100 hektar kravs 5 hektar EFA for den som véljer trada,
men for den som véljer obrukade faltkanter kravs endast 0,56 hektar for
att kravet ska vara uppfyllt. For berdkning av miljoeffekter hanteras
obrukade faltkanter har som grasmark, med undantag for indikatorn for
ekosystemtjanster, for vilken det antas att faltkanterna sas in med
blommande vaxter. Darfor visar resultaten en viss positiv effekt pa pol-
linering i mellanbygd (Figur 4.7), medan 6vriga indikatorer visar pa ute-
blivna miljoeffekter. Obrukade filtkanter har alltsa potential att bidra
med kollektiva nyttigheter, men utfallet &r beroende av hur marken an-
vands. Det forekommer att obrukade faltkanter forblir helt fria fran ve-
getation (Danhardt m.fl., 2017), sa kallad svarttrdda, vilket till och med
kan innebéra negativa miljoeffekter i form av forlust av kol till atmosfa-
ren och naringsamnen till vattendrag.

Mycket av den kritik som har riktats mot forgroningskraven bestar just i
att de inte forvantas leda till ndgra viasentliga fordndringar i markan-
vandningen. En mdjlighet som diskuterats for att atgdrda detta problem
ar att skdrpa kraven. For att kontrollera om utfallet skulle paverkas av
ett nagot strangare regelverk analyseras tva ytterligare scenarier. Forst
testas ett scenario dér jordbrukaren maste stidlla om 10 procent av area-
len till EFA, istéllet for 5 procent (EFA_10%). Resultaten visar att effek-
ten pd markanvandningen av regelforandringen blir mycket liten dven i
detta fall, av samma anledningar som diskuterats ovan, och utan sub-
stantiella effekter pd markanvandningen uppstar inga effekter pa land-
skapsmosaiken (Tabell 4.3). Darefter testas ett scenario dar omréaknings-



faktorerna inte anvands (EFA_UTAN_ OMR). Detta scenario visar pa
storre effekter. Inga jordbrukare véljer langre obrukade faltkanter som
EFA, eftersom det skulle krava omstallning av nio ganger sa mycket
mark som med omrékningsfaktorerna. Istillet laggs mer mark i trada.
Det éar alltsa tydligt att omrakningsfaktorerna har effekter pa vilka eko-
logiska fokusarealer jordbrukarna valjer, sarskilt i mellanbygd. Skalet till
uteblivna effekter av skdrpta krav ar att inget krav finns pa att EFA an-
laggs pa en specifik plats, utan tillater att gardarna arrenderar mark pa
annan plats och stéller om den till EFA. Den mojligheten kvarstar, oav-
sett arealkravet och omrakningsfaktorerna.

Sammanfattningsvis visar resultaten att miljoeffekterna av forgronings-
villkoren dr begransade. Tre huvudsakliga skal finns till detta; inga va-
sentliga omstéllningar av mark krdvs for att villkoren for forgronings-
stod ska vara uppfyllda, mark som stélls om ligger inte pa platser dar
EFA skulle gora nytta, samt franvaro av krav pa hur EFA ska skotas.

Tabell 4.3 Shannon-Wiener-index for landskapsmosaik under alterna-
tiva regelverk for EFA, jamfort med UTJ+KO+EFA, 2020.

Mellanbygd Slattbygd

Shannon Index A% Shannon Index A%
UTJ+KO+EFA 1,19 0,69
EFA_10% 1,19 -0,4 0,70 1,4
EFA_UTAN_OMR 1,20 0,5 0,69 0,6

Not: Stor variation i landskapsbilden ger ett higre SWI. Maximalt virde pd indexet, givet de mdj-
liga markanvindningarna, dr 1,39.

4.4 Reformens mest positiva effekter ar oavsiktliga

I frdga om reformens effekter pa jordbrukets struktur och miljoinverkan
ar utjamningen av stodratternas varden den mest betydelsefulla reform-
komponenten. Séankningen av stodratternas véarden i slattbygd gynnar
produktiva gardar, som far utrymme att expandera sina verksamheter
och hdja sina inkomster. Den hojning av géardsstddet som utjamningen
innebér i skogsbygd och Norrland far sma effekter, eftersom hojningen
balanseras av att tilliggsbeloppen samtidigt slopas. Vi ser aven forand-
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ringar i arrendepriser av utjamningen, vilket tyder pa att direktstodet
kapitaliseras i jordbruksmarkens varde.

Notkreatursstddet Overkompenserar géardar med notkreatur for att till-
laggsbeloppen slopas, i den mening att antalet djur stiger till en niva
som Overstiger referensscenariot dar tillaggsbeloppen finns kvar. Det &r
en effekt som kan véntas av produktionskopplade stdd och som &r pro-
blematisk darfor att marknaden inte tillats hamna i jamvikt, dvs. dar ut-
bud é&r lika med efterfragan. Att med hjélp av stdd stimulera mer not-
kottsproduktion dn vad konsumenterna efterfragar ar negativt ur flera
synvinklar. Stodet minskar incitamenten for notkottsproducenterna att
bli mer konkurrenskraftiga, samtidigt som overskott kan ge fallande pri-
ser vilket &r till producenternas nackdel. Produktionskopplade stéd ar
alltsa en bjorntjanst for en sektor om syftet ar att den ska bli mer konkur-
renskraftig, eftersom sektorn snarare riskerar att férsvagas. Dessutom
missgynnas konkurrerande ndringar som t.ex. lammproduktion, vars
tillvaxt saktar in nar notkreatursstodet infors.

Forgroningskravet pa EFA skapar i bésta fall marginella miljovinster, ef-
tersom mycket smé fordndringar i markanvandningen kravs for att vill-
koren ska uppfyllas, samt eftersom villkoren inte dikterar hur EFA ska
skotas. Utjamningen ar daremot positiv ur miljohdnseende; eftersom den
innebar lagre stod i slattbygd minskar produktionen négot, vilket ger
positiva effekter pa landskapsmosaik och ekosystemtjanster.



Direktstodens inverkan pa svenskt
jordbruk

En konkurrenskraftig och miljomassigt hallbar livsmedelskedja &r inte
bara en prioriterad och viktig fraga pa EU-niva, utan podngteras dven i
regeringens livsmedelsstrategi (Prop. 2016/17:104). I f6ljande kapitel ana-
lyseras fragan om direktstoden i sig effektivt kan uppna dessa malsatt-
ningar. Eftersom en faktisk situation utan direktstod inte finns att jam-
fora med gor vi detta genom att jamfora ett scenario dar svenska gardar
far direktstod efter 2014, med ett scenario dar de inte far direktstod. Pa
s& vis kan effekterna av direktstéden i pelare I i sin helhet bedomas. Vi
for darefter en diskussion om konsekvenserna av direktstoden for
svenskt jordbruk.

5.1 Policyscenarier

For att analysera direktstodens paverkan simuleras ett kontrafaktiskt
scenario dar inget arealbaserat direktstod betalas ut under perioden
2015-2020. Utfallet 2020 for scenariot utan direktstod (UTAN) jamfors
sedan med utfallet i ett scenario med direktstod (MED), identiskt med
politiken efter 2013 ars reform (se Tabell 5.1).

Att plotsligt avbryta stodutbetalningarna skulle innebara likviditetspro-
blem, vilket kan tvinga dven lénsamma gardar i konkurs. Under det
kontrafaktiska scenariot UTAN far darfér de jordbrukare som tidigare
fatt stod aven fortsatt en utbetalning, som en 6vergangsatgard, men utan
medfoljande krav pa att marken ska hdvdas.’* Utbetalningen ger gar-
darna en tidsfrist under vilken de kan omdana verksamheten baserat pa
marknadsmassighet (t.ex. skriva om arrendeavtal, ta beslut om nya inve-
steringar, osv.). Under scenariot UTAN ér det alltsd endast kopplingen

4 Beloppet motsvarar gardens individuella stéd fér 2014 och betalas ut till jordbrukarna under fem ar,
dvs. under analysperioden.
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mellan stédet och jordbruksmarken som elimineras, dvs. behorighets-
villkoret pa att skota marken med en minsta tillatna hdavd (Box 2.1). Kra-
vet pa att utfora en minimiverksamhet gor, i dagens regelverk, att det
finns en koppling mellan direktstddet och skotsel av jordbruksmarken,
trots att direktstoden frikopplades vid 2003 ars reform. Frikopplingen
brot endast lanken mellan stéden och produktionen. Att stodet fullstan-
digt frikopplas fran jordbruksmarken i scenariot UTAN medfor att be-
slutet om hur verksamheten bedrivs efter 2015 &r helt beroende av dess
marknadsmadssighet.

Den hypotetiska situation dar inga direktstod betalas ut (UTAN) skulle
naturligtvis inte enbart galla Sverige, utan hela EU. Det dr darmed san-
nolikt att eventuella produktionseffekter skulle leda till effekter pa jord-
bruksprodukternas priser, eftersom EU-landernas samlade produktion
ar tillrackligt stor for att ha baring pa varldsmarknadspriser. I analysen
gors, trots detta, antagandet att produktionseffekter inte leder till prisef-
fekter. Skalet till denna avgransning ar framforallt att forandrade jord-
brukspriser skulle paverka produktion, struktur och miljé utéver den pa-
verkan direktstoden i sig innebédr. Darmed skulle politikens effekter
blandas med effekter av prisférdndringar, och resultaten bli mer kom-
plexa och svértolkade. En analys av direktstoden som inkluderar prisef-
fekter pa jordbruket i bade Europa och i Sverige gors i Brady m.fl. (2017).

Tabell 5.1 Policyscenarier

CAP utan direktstod Ett kontrafaktiskt scenario utan direktstod kopplat till jord-
(UTAN) bruksmark. Gardarna far dven fortsatt motta ett belopp iden-
tiskt med det stod de fick 2014, men utan medféljande krav
pa skotsel av marken. Darmed undviks likviditetsproblem som
kan leda till beslut som inte baseras pa gardarnas marknads-

madssighet.
CAP med direktstod Ett scenario med direktstod, utformade som politiken efter
(MED) 2013 ars reform. Detta scenario ar identiskt med scenariot

UTJ+KO+EFA i kapitel 4.



5.2 Jordbrukets struktur och konkurrenskraft

Forandring i jordbrukets struktur hanger som tidigare nadmnts nara
samman med sektorns konkurrenskraft. Till exempel av ett minskat an-
tal gardar av vaxande storlek och 6kande vinster en positiv utveckling
ur konkurrenskraftssynpunkt. I det har avsnittet studerar vi effekter av
direktstoden pa antalet gardar och gardarnas storlek, inkomster, mar-
kanvandning och djurbestand, samt arrendepriser. Resultaten visar att
direktstoden har stor inverkan pé svenskt jordbruk.

Strukturomvandling och konkurrenskraft

I scenariot utan direktstod (UTAN) gar strukturomvandlingen vésentligt
snabbare under perioden &n i scenariot med direktstod (MED) (Figur
5.1). Antalet gardar &ar betydligt fdrre i samtliga regioner i UTAN-
scenariot; i mellanbygd minskar antalet med 75 procent. Vad galler gar-
darnas storlek och inkomster skiljer sig resultaten at betydligt regioner
emellan.

I de mer produktiva regionerna mellanbygd och sliattbygd ar gardarna
ungefdr dubbelt s stora utan direktstod (cirklarna UTAN for mellan-
bygd och slattbygd ar storre an cirklarna MED i Figur 5.1). Det foljer av
att gardarna ocksa ar betydligt farre i UTAN, och att kvarvarande jord-
bruksforetag tar mojligheten att arrendera den mark som frigérs av gar-
dar som forsvinner. Med detta kommer dven avsevart hogre inkomster
per gard i dessa regioner; cirklarna UTAN ligger ovanfér MED. Hogre
inkomster utan direktstod kan harledas till tva faktorer. Dels det uppen-
bara, att gardarna ar storre, vilket naturligtvis medger storre total pro-
duktion samt maojligheter att utnyttja stordriftsférdelar och 6ka produk-
tiviteten. Dels pa battre 16nsamhet bland kvarvarande gardar som foljd
av forandringar i produktionen. Det gor att inkomsterna kan vara hogre
trots att tackningsbidraget per hektar ar lagre utan direktstod. Samman-
taget indikerar detta att jordbruksforetagen har haft for lite utrymme att
genomfora produktivitetshojande forbattringar for att blir mer konkur-
renskraftiga pa marknaden. Med andra ord haller direktstoden haller
tillbaka strukturomvandlingen och konkurrenskraftsutvecklingen i de
mer produktiva regionerna. Direktstdden &r saledes inte en férutsattning
for jordbruksverksamhet i dessa regioner, utan en hamsko.
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I de mindre produktiva regionerna &r forhallandet mellan direktstoden
och jordbrukets struktur annorlunda. Medan gardarna i slattbygd och
mellanbygd dr vasentligt storre i UTAN-scenariot ar skillnaderna smé i
de mindre produktiva regionerna, och i Norrland ar gardarna till och
med mindre utan direktstod (cirkeln UTAN i Figur 5.1 &r mindre an cir-
keln MED). Att mer mark anvands nar gardarna far direktstdd &n ndr de
inte far direktstdd (Figur 5.3) handlar delvis om att mark brukas eller
ligger i trada for att behorighetskravet pa minimiverksamhet ska uppfyl-
las, men aven om att mer hogavkastande mark anvéands. Nar géardar
laggs ner i UTAN-scenariot absorberas inte all mark av kvarvarande
gardar likt i slattbygd och mellanbygd. Skalet ar att falten &r sma och de
geografiska avstanden mellan filten och gérdarna &ar stora. Mojligheter-
na att utnyttja stordriftsfordelar for att 6ka produktiviteten i dessa reg-
ioner ar darfor begransade. I bade Norrland och skogsbygd sjunker gar-
darnas inkomster kraftigt till f6ljd av avvecklingen av direktstoden (cirk-
larna forflyttas nedat).

Utan direktstod ser vi alltsa att stora arealer jordbruksmark &verges i
mindre produktiva regioner och att antalet betesdjur minskar kraftigt. I
mer produktiva regioner skulle en situation utan direktstod istallet in-
nebdra farre och storre gardar, som dar mer produktiva och genererar
hogre inkomster, dvs. ett mer konkurrenskraftigt jordbruk. Mekanismen
som leder till dessa effekter ar samma mekanism som pévisas i analysen
av 2013 ars reform i foregaende kapitel; i slattbygd innebdr utjamningen
av direktstodet ett lagre stod, vilket paskyndar strukturomvandlingen
och leder till mer konkurrenskraftiga gardar (scenariot UTJ; se avsnitt
4.2). En lagre stodniva ger alltsd positiva effekter pa konkurrenskraften,
vilket dras till sin spets i det kontrafaktiska scenariot UTAN.
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Figur 5.1 Inkomster, antal gardar och gardarnas genomsnittliga storlek utan och med en koppling mellan direktstéd och jordbruksmark.
Se fotnot 9, s. 45 ang. berikning av inkomster.
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Kapitalisering av stéd i markpriser

Likt analysen av 2013 ars reform i foregaende kapitel visar resultaten pa
kapitaliseringseffekter av kopplingen mellan direktstod och jordbruks-
mark. Figur 5.2 visar att i en situation med direktstod (MED) ar det ge-
nomsnittliga arrendepriset pa akermark mellan 35 procent och 48 pro-
cent hogre i Norrland, mellanbygd och slédttbygd. Hogre kostnader for
jordbruksmark absorberar alltsa delar av den inkomstokning som stodet
ar tankt att utgdra, samt forsvarar expansion och nyetablering.
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Figur 5.2 Forandring i genomsnittliga arrendepriser pa dkermark med
direktstod (MED), jamfort med utan direktstod (UTAN).

5.3 Miljopaverkan av produktionsforandringar

Fokus i den hér studien ligger pa miljé och konkurrenskraft, sdledes ana-
lyseras inte direktstddens produktionseffekter som sadana. Daremot &r
det intressant att studera jordbruksproduktionen utifran de miljceffekter
som dr kopplade till exempelvis markanvandning och djurhallning. Di-
rektstoden uppmuntrar till 6kad jordbruksproduktion, och i detta av-
snitt kvantifieras den totala miljdpaverkan som denna produktionseffekt
ger upphov till.



Den odlade arealen, inklusive vall, dr drygt 30 procent storre i mellan-
bygd och 5 procent storre i sldttbygd i scenariot med direktstod (MED),
jamfort med i UTAN. Skillnaden forklaras av ett storre foderbehov i och
med okad djurhallning (Figur 5.3 och Figur 5.4). Okad odling innebér
O0kad godsling, men i MED-scenariot okar inte bara den totala anvéand-
ningen av godningsmedel utan dven anvandningen per hektar. I mellan-
bygd okar overskottet av kvdve med 67 procent totalt och med 25 pro-
cent per hektar. I sldttbygd ar siffrorna 25 procent respektive 19 procent
(Figur 5.5).

Utan direktstdd domineras notkreatursbestandet av mjolkkor i samtliga
regioner, en ndring med hdga vinstmarginalen och intensiva bruk-
ningsmetoder som darfor paverkas mycket lite av direktstoden. Exten-
siva ndringar, framforallt notkottsproduktion med dikor, har lagre
vinstmarginaler och ar darfor kansligare for dndrade stodnivaer. Direkt-
stodet (MED) innebdr att extensiv notkottsproduktionen med dikor
vaxer kraftigt i mellanbygd (Figur 5.4), vilket atfoljs av 6kade utslapp av
vaxthusgaser med 28 procent i mellanbygd (Figur 5.6). Den medfoljande
okningen i naturbetesmarksarealen och hdvd av trador medfor a andra
sidan positiva effekter p4 mangden ekosystemtjanster i bAde mellan- och
slattbygd i MED-scenariot (Figur 5.7).

69



70

100%

80%

60%

40%

20%

0%

100%

80%

60%

40%

20%

0%

UTAN

Norrland

MED
Mellanbygd

UTAN

MED

100%

80%

60%

40%

20%

0%

100%

80%

60%

40%

20%

0%

Skogsbygd

Overgiven mark
B Naturbetesmark
Trada
M Intensiv vall
= Extensiv vall

Vaxtodling

UTAN MED
Slattbygd
]
— [
UTAN MED

Figur 5.3 Markanvindning utan och med direktstdd, i varje region ar 2020.
Not: 100% representerar jordbruksmarken dr 2020 under MED-scenariot (och dr identiskt med UT]+KO+EFA).
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Figur 5.4 Djurhéllning utan och med direktstdd, i varje region ar 2020.
Se not under Figur 5.3.
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Skillnaderna mellan scenarierna UTAN och MED vad géller produkt-
ionen dr dock som storst i de mindre produktiva regionerna, i synnerhet
skogsbygd, och handlar framforallt om effekter pa djurhallningen. Ef-
tersom skogsbygd domineras av marginell jordbruksmark som lampar
sig bést for extensiv produktion dar vinstmarginalerna dr sma, ar stoden
avgorande for produktionens sammansattning i regionen. I UTAN-
scenariot dominerar mjolknaringen, dar djuren framforallt utfodras med
spannmal, ensilage eller bete pa dkermark ndra brukningscentrum, och
arealen naturbetesmark och extensivt odlad vall ar séledes liten (Figur
5.3). Genom att direktstodet dr kopplat till jordbruksmark blir extensiv
betesdrift mer 16nsamt relativt intensiv drift i MED-scenariot. Foljaktli-
gen dr antalet djur inom den extensiva notkottsndringen substantiellt
storre i MED-scenariot och utnyttjandet av naturbetesmark och annan
marginell mark 6kar, medan antalet mjolkkor &r oférandrat.
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Figur 5.5 Kvive- och fosforbalanser i kg per hektar utan och med di-
rektstod ar 2020.
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Figur 5.6 Vixthusgasutslipp i 100-tals ton koldioxidekvivalenter utan
och med direktstod i respektive region ar 2020.

Produktionsokningen medfor att utslappen av vaxthusgaser i koldioxi-
dekvivalenter dr 60 procent storre i skogsbygd med direktstod (Figur
5.6). Ocksa i Norrland &r skillnaderna stora, men mindre &n i skogsbygd
eftersom gardar i regionen far kompensationsstod och kan soka nation-
ellt stod under landsbygdsprogrammet'> dven i UTAN-scenariot, och
déarfor blir produktionseffekterna mindre.

5 Kompensationsstddet betalas ut for att kompensera jordbrukare for sémre odlingsférhallanden som
leder till merkostnader och produktionsbortfall. Stodets storlek per hektar beror pa i vilket fordefinierat
stddomrade jordbruksarealen ligger och vilken typ av jordbruk som bedrivs. Det nationella stodet ar ett
produktionskopplat stéd som kan s6kas av jordbrukare i norra Sverige. Bland annat betalas nationellt
stdd ut per kilo mjélk producerad och per hektar potatis.
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Figur 5.7 Forindring i ekosystemtjdnster i scenariot med direktstod
jamfort med utan direktstod ar 2020.

5.4 Lagproduktiv jordbruksmark vaxer igen utan stod

Resultaten visar att direktstoden i pelare I bidrar till att biologisk mang-
fald och en brokig landskapsmosaik upprétthalls i Norrland, skogsbygd
och mellanbygd (MED). Som Figur 5.3 redan indikerat vixer stora om-
raden som tidigare odlats med vall eller legat i trada igen i scenariot
utan direktstod (UTAN), for att sa smaningom beskogas. Figur 5.8
askadliggor den simulerade igenvaxningen av den totala jordbruksarea-
len i respektive produktionsomrade. Arealen ar fordelad mellan aker-
mark (orange) och betesmark (gron) och varje ruta representerar 5 000
hektar. De mdrka ytorna dr mark som inte ldngre hévdas efter att kopp-
lingen till mark férsvinner, medan ljusa ytor fortsatt hivdas genom att
de anvands i produktion. Gotalands skogsbygder ar det till ytan storsta
produktionsomradet, foljt av Gotalands mellanbygder och Goétalands
sodra slattbygder, medan jordbruksarealen i Ovre Norrland endast ar
motsvarande en femtedel av Gotalands skogsbygder.



Ovre Norrland (PO8) Gétalands skogsbygder (PO5)

Akermark - havdad

= Akermark - igenvixt

= Betesmark - hdavdad
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Gotalands mellanbygder (PO2) Gotalands sodra slattbygder (PO1)

Figur 5.8 Simulerad igenvixning av den totala jordbruksmarken i fyra

produktionsomraden i en situation utan direktstod (UTAN).
Not: En ruta representerar 5 000 ha jordbruksmark. Underlag hiimtat ur SCB (2014).

Igenvéxningen ar kopplad till att kravet pa en minimiverksamhet i for-
ordning (EU) 1307/2013 inte géller i UTAN-scenariot (se Box 2.1). Kraf-
tigast blir forsamringen i Gotalands skogsbygder, dar mer &n hélften av
jordbruksmarken véxer igen utan krav pa skotsel. Som f6ljd férsamras
landskapsvariationen och biologisk méangfald i regionen med 40 respek-
tive 20 procent, framst eftersom extensiv vall och trdda forsvinner helt
samt att betesmarksytan minskar kraftigt (Figur 5.9, Tabell 5.2). Eftersom
regionen till stor del bestdr av skogbevuxna ytor ar extensiv vallodling,
betesmark och trdda mycket viktiga inslag i landskapet ur biodiversitets-
synpunkt (se resonemang om marginellt artvarde i appendix A.1). En
omvandling av den relativt ovanliga 6ppna marken till mer skog far dar-
for en starkt negativ effekt pa biologisk mangfald.
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Figur 5.9 Foridndring i biologisk mangfald (rodlistade arter) forknip-
pad med olika markanvindningar samt totalt, med direktstod jamfort
med utan, ar 2020.

I mellanbygd och Norrland uppstar ocksé forsémringar, men nagot mer
begransade sadana eftersom landskapet dr mer diversifierat i utgangsla-
get, samt nagot mindre férdndringar i markanvandning nér stodet av-
vecklas. Effekten pa pollinering dr dock substantiell i mellanbygd, dér
maéangden pollinatdrsbesok minskar med 35 procent till foljd av att area-
len trdda och naturbetesmark forsvinner respektive minskar kraftigt. I
slattbygd véxer en relativt liten andel av jordbruksmarken igen, 20 pro-
cent, eftersom marken ér tillracklig produktiv for att vara lonsam aven
utan stod.



Tabell 5.2 Shannon-Wiener-index fér landskapsmosaik med direkt-
stod, jamfort med utan direktstod.

Norrland Skogsbygd Mellanbygd Slattbygd
swi A% SWI A% SWI A% SWI 0%
UTAN 0,76 0,68 0,86 0,40
MED 1,00 32% 1,15 69% 1,19 40% 0,69 73%

Not: Stor variation i landskapsbilden ger ett higre SWI. Maximalt virde pd indexet, givet de mdj-
liga markanvindningarna, dr 1,39.

5.5 Substantiella effekter pa samtliga indikatorer

Sammantaget visar analysen att direktstoden kraftigt paverkar jordbru-
kets struktur. Genom att subventionera sektorn blir gardarna fler och
mindre och jordbruksmarken dyrare, vilket forsamrar forutsattningarna
for enskilda gardar att genomféra produktivitets- och inkomsth&jande
atgarder.

Vidare leder direktstoden, frikopplingen 2003 till trots, till 6kad svensk
jordbruksproduktion. Den 6kade produktionen ger negativa effekter pa
miljo och klimat i form av O0kade naringsoverskott och vaxthusgasut-
slapp. Daremot bidrar stod i marginella regioner till att jordbruksmark
med hoga miljé- och kulturvarden bevaras, vilket far positiva effekter pa
biologisk méangfald.
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Diskussion och slutsatser

Denna rapport har som forsta syfte att analysera effekterna av 2013 ars
CAP reform pa tva av den gemensamma jordbrukspolitikens framsta
mal; forbattrad konkurrenskraft och positiva miljoeffekter. Fokus &r pa
svenskt jordbruk. Analysen fordjupas sedan genom att direktstodens to-
tala inverkan pa konkurrenskraft och miljo utforskas. Effekterna jamfors
mellan fyra typiska svenska jordbruksregioner med olika forutséttningar
for jordbruksverksamhet. I detta kapitel sammanstills och diskuteras
slutsatser fran de resultat som presenterats i foregdende tva kapitel.

6.1 Effekter av 2013 ars reform

Reformens tre mest betydelsefulla komponenter, utjamningen av stod-
ratternas varden, det kopplade notkreatursstodet och forgroningen, har
analyserats stegvis fOr att identifiera deras respektive inverkan. Utfallet
jamfors med ett referensscenario dar reformen inte infors 2015, utan po-
litiken som fordes 2014 simuleras fram till 2020, och resultaten visar att
reformens effekter sammantaget ar sma.

Konkurrenskraft

Analysen visar att utjamningen av stodrdtternas varden ar den reform-
komponent som far mest betydande effekter pa konkurrenskraften i
svenskt jordbruk. Detta beror pa att utjgmningen starker den pagaende
strukturomvandlingen i sektorn.

Slutsats 1: Séinkta direktstod dr bra for jordbrukets konkurrenskraft

Utjamningen innebér att stodratternas varden blir desamma i hela Sve-
rige, vilket i praktiken betyder lagre direktstod till hogproduktiva reg-
ioner. Intaktsbortfallet leder till att de minst l1onsamma gardarna véljer
att lagga ner jordbruksverksamheten i snabbare takt, och att de gardar
som finns kvar dr de mest produktiva och konkurrenskraftiga, vars
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verksamheter gar runt &ven med lagre stod. Dessa gardar far utrymmer
att vixa genom att absorbera den mark som frigjorts i samband med att
mindre produktiva foretag avvecklats. Storre gardar har battre majlig-
heter att utnyttja stordriftsfordelar och ekonomi for att investera i ny
teknologi, vilket dr gynnsamt for produktivitet och ger positiva inkomst-
effekter. Denna strukturomvandling &dr naturlig i en oreglerad sektor,
dér foretagens optimala storlek véxer over tid i takt med att produktion-
en blir mer effektiv. Nar stodet sinks far den omvandling som stodet
“ddmmer upp” en skjuts framat. Utjamningen far darigenom positiva
konsekvenser for konkurrenskraft och inkomster i svenskt slattbygds-
jordbruk.

Stodratternas varden stiger som mest i Norrland och skogsbygd, men ef-
tersom tillaggsbeloppen avskaffas i samband med utjamningen neutrali-
seras Okningen och regionerna paverkas bara marginellt. Darfor ar de
strukturella effekterna av utjamningen sma i dessa regioner.

Slutsats 2: Notkreatursstodet bidrar inte till forbittrad konkurrenskraft

For att kompensera for utfasningen av tillaggsbeloppen inférde Sverige
ett kopplat stod till notkreatur. Var analys visar att notkreatursstodet
medfor att nagot fler gardar overlever perioden, vilket far till foljd att
konkurrenskraften inte forbéttras i samma takt som utan notkreaturs-
stodet. Det ligger i linje med empiriska studier som visar pa negativa
produktivitetseffekter av produktionskopplade stod (bl.a. Rizov, Po-
krivcak och Ciaian, 2013). Notkreatursstodet gor att fler gardar pa mar-
ginalen klarar livhanken och ddrmed inte lamnar utrymme f6r mer pro-
duktiva gardar att expandera och forbdttra naringens konkurrenskraft.
Effekten ar darfor storst i regioner dér djurhéllning dominerar.

Notkreatursstodet leder till att produktionen av mjolk och noétkott okar,
vilket dr en naturlig effekt av ett stod kopplat till produktion. Simule-
ringarna visar dessutom att for flera djurtyper hamnar produktionen pa
en niva som Overstiger 2014 ars niva, vilket ar problematiskt. Detta &r i
strid med forordningen, dvs. att stodet enbart ska betalas ut i den om-
fattning som krévs for att produktionen inte ska falla under 2014 ars
nivéa (Férordning 1307/2013, artikel 52). Inférandet av notkreatursstodet



gar aven stick i stdv med vetskapen om de bekymmer produktionskopp-
lade stod ger upphov till. Inte minst visar de historiska erfarenheterna
av CAP att kopplade stod skapar langt storre problem &n de 16ser (se av-
snitt 2.1). Kopplade stod stor de signaler marknaden sénder till produ-
centerna, vilket leder till 6verproduktion och, som en konsekvens, fal-
lande priset p& grund av ett utbudsoverskott. Om endast ett eller ett fatal
lander infér kopplade stod till en naring kan priseffekten bli begransad
och konkurrenspositionen forbattras, om dn med forsamrad relationen
till konkurrerande lander. Priseffekten kan dock bli avsevdard om flera
lander infor stod kopplat till samma produkt; av unionens 28 medlems-
lander har 27 valt att infora kopplade stod och 24 ger kopplade stod till
notkottsnaringar. Det utgdr 40,5 procent av alla kopplade stod, till ett
varde av 1 582 miljoner euro (Henke m.fl., 2015). Genom en sadan domi-
noeffekt utgdr de kopplade stoden ett hot mot sitt eget syfte, eftersom de
kan ge upphov till ett prisfall som drabbar producenterna och gor den
svenska produktionsdkningen kortlivad.

Notkreatursstodet kan vara befogat under en tidsbegransad omstall-
ningsperiod. Tilliggsbeloppens avskaffande leder till ett plotsligt in-
komstfall for manga producenter. Stodet ger i en sddan situation en frist
till mjolk- och notkottsproducenter att gora en bedomning av verksam-
hetens framtida vinstmdjligheter, for att sedan besluta om foretaget kan
overleva nér det kopplade stodet s sméaningom tas bort, till exempel
genom rationalisering. Det ar darfor viktigt att avsikten kvarstar att not-
kreatursstodet ska vara en temporar 16sning, och att detta tydligt kom-
municeras fran statens sida, sa att branschen vet vilka spelregler som
géller langsiktigt och fristen utnyttjas pa avsett satt. En hogre grad av
overlevnad ar ndmligen inte en effekt av genuin konkurrenskraft utan av
”artificiell” konkurrenskraft (Tangermann, 2011), dvs. att stodet skyddar
gardarna fran konkurrens. For att skapa langsiktig ekonomisk tillvaxt
bor politiken stodja utveckling och omvandling, snarare dn att uppratt-
halla stodberoende och stivja marknadens signaler om att omstallning
kravs (Harvey m.fl., 2017).
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Slutsats 3: Notkreatursstodet tringer undan konkurrenskraftig lamm-
produktion

En annan baksida av produktionskopplade stod ar att andra naringar
missgynnas. Okad produktion av nétkreatur kan leda till en forlust av
marknadsmadssig produktion i andra naringar, eftersom produktionsre-
surser flodar till den nédring som far stod. Resultaten visar att detta sker i
lammnaéringen nér notkreatursstodet infors. Enligt referensscenariot
finns vaxtkraft i svensk farproduktion. Notkreatursstodets inférande
medfor att denna utveckling inte kommer till stdnd. Vad resultaten visar
ar alltsa att lammnaéringen trangs undan av stodfinansierad produktion
av notdjur.

Miljé

Jordbrukspolitikens effekter pa miljon kan vara bade direkta och indi-
rekta. Genom 2013 ars reform skulle jordbrukspolitiken férgronas, och
de direkta positiva miljoeffekterna 6ka, men resultaten visar att indirekta
miljoeffekter av utjamningen och nétkreatursstodet dominerar. Ana-
lysen visar att reformens miljoeffekter ar positiva i slattbygd, dar direkt-
stoden minskar. I 6vriga regioner ar effekterna blandade, framst pa
grund av att notkreatursstodet infors.

Slutsats 4: EFA ger inga positiva miljoeffekter

Kravet pa ekologiska fokusarealer far inga effekter pa varken biologisk
mangfald eller landskapsmosaik i nagon av regionerna. Det beror pa att
kravet inte leder till att markanvandningen stélls om namnvért. I den
man obrukade filtkanter sas in med blommande viaxter kan de dock bi-
dra med ekosystemtjanster. Det finns dock inga krav pa att sa ska ske.

En viktig anledning till uteblivna effekter ar att de ytor som klassas som
EFA redan ar vanliga inslag i det svenska jordbrukslandskapet och att
kraven darmed for manga uppfyllts utan atgarder (Jordbruksverket,
2016). EU-kommissionens egen utvardering (EC, 2016) finner samma sak
och drar slutsatsen att bade medlemslédnder och jordbrukare tenderar att
vilja EFA som maximerar ekonomiska snarare dn miljomaéssiga resultat,
och dérfor utgor de EFA-typer som ger storst miljonytta en relativt liten



andel av arealen. Det bekréftas av andra studier som finner att de domi-
nerande typerna dr produktiva EFA, fraimst kvdvefixerande grodor och
fanggrodor (Pe’er m.fl., 2016). For gardar som i utgangslédget inte redan
uppfyllde kraven finns mojliga utvédgar for att undvika omstéllning av
hogavkastande intensivt odlad mark, ddr EFA skulle gora mest nytta.
Det kan goras genom att arrendera lagproduktiv jordbruksmark pa an-
nan plats och anmala denna som EFA. Det dr mojligt eftersom kravet pa
EFA ligger pa jordbruksforetagen och inte pa ett utpekat geografiskt om-
réde. Just en sddan har dynamisk anpassning gjorde att det tidigare tra-
deskravet fick en betydligt mindre effekt pa EU:s jordbruksproduktion
an vantat. Eftersom jordbrukarna var fria att vélja vilka falt som skulle
tas ur produktion foll valet pa de minst produktiva falten (s.k. programme

slippage).

Forgroningen motiverades av dess breda tillampbarhet; miljoeffekterna
skulle bli omfattande genom att samtliga jordbrukare i Europa skulle
omfattas av kraven och reglerna var fa och enkla. Pa svensk sévél som
europeisk niva finns dock omfattande undantag som gor att 88 procent
av gardarna och 48 procent av jordbruksmarken undantas fran kravet pa
EFA (Pe’er m.fl., 2014; Underwood och Tucker, 2016). Undantagen inne-
bar dock inte nédvéndigtvis att miljovinster som annars vore inom rack-
hall gar forlorade. Bilden kan nyanseras nagot genom att hdnsyn tas till
att undantagen i manga fall dr befogade (Bertaglia m.fl., 2016),® men
fragan uppstar da om forgroningsvillkoren kan motiveras pa basis av
bred tillimpbarhet, ndr sddana omfattande undantag gors.

Ett annat skal till att forgroningen inte far effekt dr franvaro av regler for
hur EFA ska skotas (Underwood och Tucker, 2016). Exempelvis ar det
bast ur biologisk synpunkt att trdda &r bevuxen, men det ar tillatet att
lata obrukade faltkanter vara obevuxen svarttrdada, vilket inte bidrar till
biologisk maéngfald. Villkorens verkningskraft démpas ytterligare av
omrakningsfaktorerna, som &r tdnkta att uppmuntra jordbrukare att
vélja de EFA som har mest positiva miljoeffekter. Resultaten visar att det

6 Bertaglia m.fl. (2016) anvénder férekomsten av delvis naturlig véxtlighet (semi-natural vegetation)
som ett matt pa biologisk mangfald. De identifierar omraden med lag forekomst av delvis naturlig vaxt-
lighet (<33 % av jordbruksdominerad mark) och hég andel undantagen akermark (>50 %), och bedémer
undantag for denna grupp som problematiska.
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ar mojligt att styra jordbrukarnas val med hjadlp av omréakningsfaktorer,
men de positiva effekter som dr mojliga att uppna med vilskotta EFA,
exempelvis obrukade faltkanter som sas med blommande véxter, be-
gransas av att arealkravet ar vasentligt mindre for obrukade filtkanter.

Slutsats 5: Striktare krav for ekologiska fokusarealer dr otillrickligt

I kommissionens ursprungliga proposition lag arealkravet for EFA pa 7
procent, vilket sinktes till 5 procent under reformprocessen. Aven om-
rakningsfaktorerna tillkom. Sannolikt har utformningen av forgronings-
villkoren paverkats av en ovilja att missgynna jordbrukarna genom att
stélla strikta miljokrav, relativt andra jordbrukare bade inom och utanfér
unionen. Var analys visar dock att ett utdkat arealkrav och borttagande
av omrakningsfaktorerna inte leder till vésentligt storre miljoeffekter.
Forklaringen ér att flera av problemen som diskuterats ovan kvarstar; ef-
tersom jordbrukare kan vilja var de anldgger EFA undviker de att stilla
om produktiv mark dér miljovinsterna skulle bli som storst. Flexibilite-
ten som skulle tillgodose medlemslandernas heterogena miljoforutsatt-
ningar och behov, har ocksé skapat en risk for urvattnade villkor.

Sammanfattningsvis kan det sagas att eftersom forgroningskraven inte
leder till forandringar i miljopaverkan gar det inte att havda att jord-
brukspolitiken har “férgronats”.

Slutsats 6: Utjdmningen dr bra for miljon i slittbygd

Utjamningen leder till att stodbeloppen minskar i slattbygd. Nar intdk-
terna sjunker minskar djurhallningen och foderodlingen i regionen, och
istdllet hdavdar jordbrukarna den minst produktiva marken som trada.
Mindre produktion leder till att kvavedverskottet i regionen sjunker, att
vaxthusgasutsldppen minskar och att flodet av ekosystemtjanster i land-
skapet Okar. Eftersom trdda &r en relativt ovanlig markanvéndning i reg-
ionen ar forandringen dessutom positiv for variationen i landskapet.



Slutsats 7: Miljéarqument for notkreatursstidet hiller inte

Ett vanligt argument for att koppla stéd till notdjursproduktion &r att be-
tande djur bidrar med positiva miljoeffekter genom att naturbetesmarker
bevaras och jordbrukslandskapet halls 6ppet. Var analys visar istéllet pa
overvagande negativa miljoeffekter av stodet, i form av 6kade néringso-
verskott och vaxthusgasutslapp samt minskade ekosystemtjanster.

Notkreatur kan fodas upp med extensiva metoder, t.ex. pa nédringsfattiga
naturbetesmarker med lag produktivitet men med stor artrikedom. De
kan dé& dven bidra till att kulturlandskapet bevaras péd platser dar det
annars skulle vixa igen (Kumm, 2017). Genom dessa fordelar kan nega-
tiva effekter av 6kad djurhallning i form av 6kade vaxthusgasutslapp till
en viss grans motiveras. Det dr dock vanligt att notkreatur, sarskilt
mjolkkor, fods upp i stallar pa importerat kraftfoder, spannmal och ensi-
lage av intensivt odlad vall. Intensiv uppfodning ger dkade utslapp av
véxthusgaser fran djurens matsmaéltning!” och fran hanteringen av stall-
godsel, medan biologisk méangfald inte gynnas, da djuren, i den méan de
betar, betar pa akermark med ladga biologiska varden néra bruknings-
centrum.

For att notkreatursstodet ska kunna sagas ge positiva miljoeffekter kravs
déarfor att det dr den extensiva produktionen som gynnas. Vara resultat
visar att notkreatursstodet medfor en okning i notkreatur, men ingen
Okning i arealen naturbetesmark. Utslapp av vixthusgas Okar alltsa, utan
att kompenserande positiva effekter pa biologisk mangfald skapas, och
dérfor ar miljorelaterade argument f6r kopplade stod till notkreatur ogil-
tiga. Malen att gynna artrikedom och ett 6ppet kulturlandskap bor istél-
let uppnas med riktade atgarder, till exempel miljoersattning kopplad
till angs- och betesmarker, utan risk for de negativa sidoeffekter som in-
tensiv djurhallning kan medfora.

Ett annat aterkommande argument f6r 6kad animalieproduktion i Sve-
rige dr att teknologin som anvénds har medfor laga utslapp per produ-
cerad enhet med internationella méatt matt. I s& fall kan okad svensk

7 Enligt uppskattningar gjorda efter IPCC:s riktlinjer sléapper en mjélkko ut 7 497 ppmV koldioxidekviva-
lenter (CO2e), medan en diko slapper ut 3 312 ppmV COze, pga. den stora skillnaden i foderbehov.
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produktion, trots utslippen, innebdra minskade utsldpp globalt. Da
kravs naturligtvis att den totala globala produktionen &r oférandrad. I
en ny studie visar Jansson m.fl. (2018) att kopplade stod till notkreatur
inom ramen for CAP mycket riktigt medfér minskade utslapp utanfor
EU, till foljd av att produktion omallokeras till EU dér metoderna ar
mindre utsldppsintensiva. Trots detta medfor notkreatursstodet att
vaxthusgasutsldppen okar globalt, eftersom subventionen samtidigt re-
sulterar i en hogre total produktion av notkott.

6.2 Direktstodens betydelse for svenskt jordbruk

Analysen av 2013 ars reform indikerar att direktstdden i sin helhet har
omfattande inverkan pa den svenska jordbrukssektorn, men vidden av
effekterna gar inte att utldsa. Infér kommande reformer av jordbrukspo-
litiken &r det angeldget att ha insikt om omfattningen av direktstédens
betydelse for jordbruket, for att kunna forutsdga konsekvenserna av mer
eller mindre marginella fordandringar. I denna analysdel jamfor vi darfor
tva scenarier; ett dar inga direktstdd betalas ut efter 2015 med ett dér di-
rektstod betalas ut enligt politiken efter 2013 ars reform. Syftet ar alltsa
att tydliggora grundldggande mekanismer som driver politikens effekter
pé jordbrukets konkurrenskraft och pa miljovarden.

Konkurrenskraft

Ett av de frimsta mélen med den gemensamma jordbrukspolitiken ar att
forbéttra konkurrenskraften i europeiskt jordbruk, men véra resultat vi-
sar att det svenska jordbruket blir mer konkurrensmassigt ju mer av di-
rektstoden som tas bort. Ur ett konkurrenskraftsperspektiv finns dérfor
goda argument for att inte betala ut allméanna direktstod.

Slutsats 8: Direktstoden dr negativa for konkurrenskraften i svenskt
jordbruk

Direktstoden medfor att manga jordbruksforetag som annars inte skulle
ha 6verlevt stannar kvar lédngre i sektorn, eftersom stodens effekt pa kort
sikt ar att jordbrukarnas inkomster stiger. Det gor att farre jordbruksfo-
retag tvingas ldmna sektorn och att den strukturomvandling som un-
derbygger langsiktig produktivitetsutveckling slar av pa takten.



Denna slutsats drogs dven av effekterna av utjamningen under slutsats
1. Ujamningen medforde en sankning av stdden i vissa regioner och en
nagot paskyndad strukturomvandling; utan direktstod leder samma
mekanism till en mer omfattande omvandling.

Vidare kan direktstodens effekter pa produktivitet och dérigenom kon-
kurrenskraft t.ex. handla om en minskad stravan mot att hitta och ut-
nyttja kostnadsbesparande metoder (Leibenstein, 1966), lagre resursef-
fektivitet beroende pa att kopplingen mellan verksamhetens 16nsamhet
och dess kostnader blivit mindre tydlig (Kornai, 1986) eller 6kad investe-
ring i aktiviteter for att maximera stodutbetalningar istéllet for att max-
imera verksamhetens effektivitet (Alton och James, 2002).

Baumol (1990) diskuterar vad som ligger bakom en svag produktivitets-
utveckling och gor géllande att det sannolikt inte dr en konsekvens av att
entreprendrerna och innovatorerna lamnat sektorn. Istéllet ar det inci-
tamentsstrukturen, de informella spelreglerna, som medfér att dessa in-
divider och foretag inte engagerar sig i den typ av aktiviteter som sam-
hallet vill se, t.ex. sdidana som Okar produktiviteten. I valet mellan olika
aktiviteter dr det inte vad som ar mest gynnsamt frdn samhallets synvin-
kel som avgor vilken aktivitet entreprendren kommer att satsa pa. Det ar
de privata vinstmdjligheterna. Vissa aktiviteter som ger vinst at den en-
skilde aktoren dr icke-produktiva eller till och med destruktiva pa sam-
hallsniva. I ett system som gynnar smaskalighet, som t.ex. direktstodssy-
stemet, kan det vara mer ekonomiskt fordelaktigt att inte investera i att
utveckla verksamhetens produktivitet. Att subventionera en sektor med-
for ocksd risker for att entreprendrer engagerar sig i sd kallad rent-
seeking, dvs. att lagligt utnyttja systemets svagheter for ekonomisk vin-
ning, istéllet for att satsa pa verkligt produktivitetshdjande investeringar
som bidrar till tillvaxt och konkurrenskraft. Det dr darfor avgorande for
innovationskraften att politiken, och darigenom spelreglerna, utformas
sa att de privata vinstmojligheterna &r storst for de aktiviteter som ocksa
ger positiva verkningar pa sektorn och samhallet i stort, t.ex. att gardar
kan expandera nér det dr nddvandigt for deras produktivitetsutveckling.
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Slutsats 9: Direktstoden hojer arrendepriset pd jordbruksmark

Det ar inte enbart konkurrens om jordbruksmarken som hindrar de mest
effektiva gardarna fran att expandera, utan dven att kapitalisering av
stodet i markvardet gor marken dyr, i synnerhet arrendepriset. Den har
situationen rader framst i slattbygd och mellanbygd, dér forutsattning-
arna ar goda for produktiv jordbruksverksamhet. Hoga mark- och ar-
rendepriser forsvarar ocksa nystart av foretag, vilket motverkar en for-
yngring av sektorn och utgor ett hinder for etablering av nya aktorer
med innovativa ansatser. Det motverkar dven ett av politikens huvud-
sakliga mal, namligen att stodja jordbrukarnas inkomster; stodet absor-
beras av hoga mark- och arrendepriser och tillfaller dirmed marké&garen,
istallet for att hoja jordbrukarens levnadsstandard.

Slutsats 10: Direktstdden gynnar extensivt bete pd naturbetesmarker

Betesdrift pa naturbetesmarker ar i manga fall inte marknadsmassigt pa
grund av hoga rorliga kostnader och néringsfattigt bete som gor att dju-
ren vaxer langsamt. Om direktstdden tacker dessa kostnader blir pro-
duktionen lonsam, och stodet far darmed som indirekt effekt att not-
kotts- och lammproduktionen Okar. Produktionseffekterna blir som
storst i fragmenterade omraden dar kostnader for t.ex. transporter oftare
utgor ett hinder.

Slutsats 11: Konflikt mellan inkomster pd kort sikt och konkurrenskraft
pd ling sikt

Direktstoden gynnar enskilda foretag och individer som kortsiktigt
skulle drabbas ekonomiskt om stodet avvecklades. Saledes finns en mal-
konflikt mellan att stodja jordbrukarnas inkomster pa kort sikt, och jord-
brukets konkurrenskraft pa langre sikt. For att frdmja konkurrenskraft
och resurseffektivitet dr det darfér nodvandigt att fundera pa om och
ndr ett inkomststod behovs, samt hur det kan utformas pa ett optimalt
sédtt. I den mén jordbrukare behover inkomststod, skulle stoden exem-
pelvis kunna handldggas som behovsprovade transfereringar under



medlemsldndernas nationella valfardssystem (t.ex. Rabinowicz, Thom-
son och Nalin, 2001; Lejour och Molle, 2011).

Miljé

Direktstoden gynnar jordbruksproduktion i alla regioner. Det leder till
Okade utslapp, men gynnar samtidigt biologisk méngfald i mindre pro-
duktiva regioner.

Slutsats 12: Direktstoden leder till okade niringsoverskott och vixthus-
gasutslipp

Genom att skapa incitament for jordbruksproduktion far direktstoden
indirekta negativa miljoeffekter i form av okade naringsoverskott och
utslapp av vaxthusgaser.

Som tidigare papekats ar utslapp av vaxthusgaser ar ett globalt problem
vars effekter inte kan utvdrderas regionalt eller ens nationellt. Utan for-
andringar i konsumtionen maste en produktionsminskning i Sverige
motsvaras av en okning péd en annan plats, och darfor dr det viktigt att
studera den globala nettoeffekten av fordndringarna for att ge en full-
standig bild. En sadan analys ligger utanfor omfattningen av denna rap-
port, som fokuserar pa Sverige; Brady m.fl. (2017) uppskattar i en studie
av Europa att direktstoden resulterar i en global nettodkning med 5,1
miljarder koldioxidekvivalenter.

Slutsats 13: Direktstoden gynnar biologisk mdngfald och ekosystem-
tjanster

Naturbetesmarker och andra extensivt brukade arealer &r viktiga inslag i
landskapet av bade miljo- och kulturmaéssiga skal, i hog- sdval som lag-
produktiva regioner. Ménga av dessa marker dr dock inte l6nsamma i
produktionen, utan bevaras dérfor att dess skotsel ar ett villkor f6r beho-
righet till att soka direktstod (och miljdersédttningar). Utan detta villkor
skulle det inte finnas skal att skdta marken och stora ytor jordbruksmark
skulle, enligt vara resultat, véxa igen. Genom behorighetskravet motver-
kar saledes direktstdden en homogenisering av jordbrukslandskapet,
vilket skulle leda till lagre biologisk méangfald och farre ekosystemtjéns-
ter, samt till att det historiska kulturlandskapet bevaras.
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Slutsats 14: Hogproduktiv jordbruksmark riskerar inte igenvixning

Argumentet om att bevara oppen jordbruksmark kan dock inte anvén-
das for att motivera att stod betalas ut for all jordbruksmark. Det &r end-
ast till de platser ddr jordbruksmarken annars riskerar att véxa igen som
stod dr motiverat. Utan ersattning som motsvarar de kostnader som
finns for att hilla marken 6ppen kommer en vinstmaximerande jordbru-
kare att vilja att omvandla marken till den basta alternativa anvand-
ningen, vilket i Sverige vanligtvis dr skog. Genom att kompensera jord-
brukaren for att hdvda jordbruksmarken kan detta forhindras. Det finns
dock inte anledning att betala ut stéd till gdrdar déar jordbruk kan bedri-
vas med lénsamhet och marken inte riskerar att vixa igen, dar det istal-
let hammar strukturomvandling. Var analys visar att jordbruket i slatt-
bygd och mellanbygd har forutsattningar for konkurrenskraftig och 16n-
sam produktion, och att marken dérmed halls 6ppen i stor omfattning
ocksa utan direktstod.

Aven i hdgproduktiva regioner finns lagproduktiv mark som skulle
komma att vdxa igen utan stod, men i den mén detta utgor ett miljopro-
blem &r ett generellt stod till hela regionen inte en kostnadseffektiv 16s-
ning. Av liknande skél géar det inte heller att anvidnda argumentet om
kollektiva nyttigheter for att motivera direktstdd till intensivt jordbruk,
vilket karaktariserar de mest lonsamma foretagen.!® Intensivt jordbruk
bidrar snarare med negativa miljoeffekter &n med kollektiva nyttigheter,
till exempel minskad biologisk mangfald, naringsoverskott och vaxthus-
gasutslapp.

Hur kan méalkonflikter hanteras?

Direktstodet leder alltsa till att strukturomvandlingen ddampas i produk-
tiva regioner, vilket héller tillbaka utvecklingen av sektorns produktivi-
tet och konkurrenskraft, samt av inkomster pa gardsniva.’ Samtidigt
finner vi att ett stod till mindre produktiva regioner far positiva effekter
pa miljo- och kulturvarden genom att havden av marginell jordbruks-
mark med lag l1onsamhet uppratthalls. Det finns alltsa en malkonflikt

'8 Det kan daremot vara befogat med riktade miljéstod av den typ som finns i pelare |I.
9 En analys av effekter pa inkomster i jordbrukssektorn i stort genomfors av Brady m.fl. (2017).



mellan konkurrenskraftsmalet och miljomalet. Detta dr en foljd av att
man forsoker uppna flera mal med ett och samma styrmedel och leder
till forsdmrad kostnadseffektivitet, da malen skulle kunna uppnas i
hogre grad och till lagre kostnad med separata styrmedel.

I Brady m.fl. (2017) analyseras en potentiell 16sning pa denna malkon-
flikt. Genom att endast betala ut stod till marginell jordbruksmark som
annars riskerar att vixa igen kan miljo- och kulturvdarden bevaras samti-
digt som utgifterna for direktstodet sanks betydligt. Genom en séddan
16sning undviks kapitalisering av stodet i produktiv mark och stodets
dampande inverkan pa strukturomvandlingen och konkurrenskraftsut-
vecklingen i produktiva regioner upphor.

6.3 Slutkommentar

Vér analys utmynnar i slutsatsen att 2013 ars reform har inneburit en
viss forbattring av konkurrenskraften i svenskt jordbruk till f6ljd av ut-
jamningen av stodritternas varden. Daremot finner vi inte att reformen
skapar markbara positiva miljoeffekter, trots tillkomsten av villkoren for
forgroningsstodet. Skarpta krav skulle i det hér fallet inte ge storre effek-
ter, eftersom de uteblivna effekterna till stor del beror pa att EFA inte an-
laggs dar de kan gora nytta. For att uppna storst nytta bor miljoatgarder
istdllet utformas mot specifika problem, med hénsyn till lokala forhal-
landen. Det betyder att ansatsen i dagens pelare II med all sannolikhet
har storre mojlighet att ge positiva miljoeffekter dn en fortsatt forgroning
av pelare L

Att direktstoden ar skadliga for konkurrenskraften i vissa regioner men
fordelaktiga ur miljo- och bevarandesynpunkt i andra ar ett viktigt resul-
tat. Det illustrerar att dagens generella stod dr ett mycket trubbigt in-
strument for att nd de overgripande malen om miljo och konkurrens-
kraft. Istéllet skapas onddiga malkonflikter.

Analysen ger viktiga lardomar inf6r nasta reform av jordbrukspolitiken,
som ska trdda i kraft 2020. En fortsatt sinkning av direktstoden, sarskilt i
produktiva regioner, och franvaro av kopplade stod skulle vara positivt
for konkurrenskraften i det svenska jordbruket. Samtidigt kan ett stod
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betingat pa hdvd behovas for marginell mark for att bevara den i jord-
bruksmassigt skick och vdrna om miljomassiga varden.
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Appendix

A.1 Beskrivning av analysregionerna

For att fa en bred bild av effekterna av 2013 ars reform utgar analysen
fran fyra typer av svenska jordbrukslandskap. Mellan typregionerna
finns skillnader i jordens och berggrundens beskaffenhet, landskapets
topografi och klimat som skapar olika forutsattningar for jordbruk. Sad-
ana naturliga mojligheter och begransningar har lett till en framvaxt av
karaktaristiska jordbruksbygder och produktionsomraden, som kan an-
tas paverkas olika av reformen.

De fyra typregionerna ar Norrland, skogsbygd, mellanbygd och slatt-
bygd. Fyra verkliga jordbruksregioner och data fran dessa har anvants
for att skapa typregionerna i AgriPoliS; Vasterbottens lans kustland,
Jonkopings lén, delar av Gotalands mellanbygder (f.d. Kristianstad och
Malméhus lan) och delar av Gotalands sddra slattbygder (f.d. Malmohus
lan). Tabell 3.1 (s. 35) sammanfattar regionerna utifran en rad aspekter
som ér relevanta ur ett jordbruksperspektiv och Figur 4.2 och Figur 4.3
visar hur markanvandning och djurbestand ser ut i respektive region.

Norrland — Vasterbottens ldns kustland representerar Norrland i ana-
lysen. Regionen har en gynnsam jordkvalitet utmed kustlandet dar ma-
joriteten av gérdarna ligger. Trots detta har verksamheter i regionen na-
got lagre avkastning dn andra regioner, vilket beror pa att det nordliga
klimatet forkortar vegetationsperioden. Djurhéllning &r den domine-
rande produktionsaktiviteten bland heltidsjordbrukare; vallodling och
betesmark upptar nastan fyra femtedelar av jordbruksmarken, men aven
det spannmal, i huvudsak korn, som odlas pa 14 procent av arealen an-
vands i stor utstrackning till foder. Trots att merparten av marken bru-
kas av gardar som ligger i medelspannet 50 — 100 hektar, ligger den ge-
nomsnittliga gardsstorleken pa 28,5 hektar pa grund av att en majoritet

103



104

av jordbruksforetagen klassificeras som smabruk. Detta kan jamforas
med det nationella genomsnittet pa 38,8 hektar. Endast en procent av
gardarna ar storre dn 200 hektar (SCB, 2014).

Skogsbygd — Skogsbygden representeras av Jonkopings ldn som ligger pa
smaldndska hoglandet. Regionen har en kuperad eller kraftigt kuperad
terrang dominerad av skog. Jordkvaliteten &r lag i regionen vilket med-
for lagre avkastning dn genomsnittet i landet. Av jordbruksmarken, som
utgor drygt tolv procent av ytan i regionen, anvands 85 procent till vall-
odling och betesmark. Tolv procent av marken odlas med spannmal, dar
korn och havre utgér merparten och framst anvéands till foder. Den hu-
vudsakliga produktionsaktiviteten dr djurhallning och tillhdrande fo-
derproduktion, huvudsakligen odling av vall, och djurtatheten i region-
en dr hogre an i resten av landet. Den genomsnittliga gardsstorleken pa
24 hektar ar avsevart mindre dn det nationella genomsnittet; endast en
halv procent av gardarna ar storre &n 200 hektar (SCB, 2014).

Mellanbygd — Gotalands mellanbygder karakteriseras av fragmenterade
falt som separeras av skogsomraden och av variation i markanvénd-
ningar. Jordkvaliteten &r god, men variationer i produktivitet och ter-
rang har bidragit till att specialiserade gardar vuxit fram bade inom
djurhallning och viaxtodling. Intensiteten i jordbruket &r nagot lagre an i
slattbygd. En fjardedel av jordbruksmarken anvinds till véaxtodling,
framst korn, vete, och raps. Vallodling och betesmark upptar knappt 60
procent av jordbruksmarken. Djurhallning &r viktigt i regionen och do-
mineras av notkotts- och mjolkproduktion. Djurtidtheten dr dven har
hogre an det nationella genomsnittet. Storleksférdelningen pé gardar &r
relativt jamn utifran areal; mellanstora gardar upptar en tredjedel av
ytan medan gardar med mindre dn 20 hektar utgor en vasentlig andel av
det totala antalet gardar. Fyra procent av gardarna ar storre an 200 hek-
tar (SCB, 2014).

Slittbygd — Sléttbygden representeras av Gotalands sodra slédttbygder
och karaktériseras av stora 0ppna falt med god jordkvalitet och ett gynn-
samt klimat. Detta gor att marken har landets hogsta avkastning per
hektar. Tre fjardedelar av jordbruksmarken anvénds till vaxtodling,



framst spannmal (52 %), oljevéxter (11 %) och sockerbetor (8 %). Ettariga
grodor dominerar och anvandningen av konstgddsel och pesticider ar
hog jamfort med Ovriga regioner, vilket gor marken till den som brukas
mest intensivt i landet. Vallodling och betesmark upptar en dryg femte-
del av jordbruksmarken och djurtdtheten ar lagre &n i ovriga regioner.
Gardarna i regionen &r stora i jaimforelse med det nationella genomsnit-
tet. En fjardedel av Sveriges alla gardar storre an 500 hektar finns i reg-
ionen och gardar storre &n 200 hektar utgdr 8 %. Aven i slittbygd utgor
mindre jordbruk som drivs pa deltid en vasentlig andel av det totala an-
talet gardar, men de upptar sammanlagt endast en procent av den totala
arealen jordbruksmark (SCB, 2014).
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A.2 Att mata forandring i biologisk mangfald med art-areal-
sambandet

For att mita biologisk méngfald i ett omrdde anvénds art-areal-

sambandet. Mattet definierar relationen mellan arealen av ett specifikt

habitat i omradet, t.ex. betesvall, och det forvantade antalet arter pa den

yta som upptas av habitatet. Art-areal-sambandet berdknas enligt:

5; = c;af
dar s; ar antalet rodlistade arter i habitat i, a; ar habitatets areal och c; ar
dess produktivitet, dvs. forvantat antal arter per arealenhet habitat.
Skalparametern z avgor pa vilket sdtt marginalnyttan forandras av ytter-
ligare areal, dvs. hur kénslig produktiviteten ci &dr for forandring i area-
len. I samtliga simuleringar har z satts till 0,19 (Rosenzweig, 1995). Ef-
tersom z ligger mellan 0 och 1 &r habitatets marginella mangfaldsvérde
positivt men avtagande; den positiva effekten pa antal arter av att exem-
pelvis en hektar betesmark tillkommer blir mindre ju storre den befint-
liga ytan betesmark &r. Likasd far en minskning av betesmark negativ
inverkan pa biologiska mangfalden i regionen, och ju mindre den befint-
liga ytan betesmark dr desto storre blir den negativa effekten.

Total biologisk mangfald i en region som bestar av en méngd olika ha-
bitattyper berdknas genom att antalet arter i samtliga habitat summeras;
2:5;. Liksom for det enskilda habitatet minskar den totala biologiska
mangfalden i regionen som helhet om en hektar av nagot habitat for-
svinner, men minskningens storlek dr beroende av om det &r ett ovanligt
eller vanligt forekommande habitat som forsvinner. Dessutom har det
betydelse vilken habitattyp som ersitter det habitat som férsvinner; om
ett vanligt forekommande habitat ersétts med ett mer unikt habitat blir
nettoeffekten pd antal arter positiv.



A.3 Att mata landskapsmosaik med Shannon-Wiener-indexet

Landskapskomplexitet kan madtas med Shannon-Wiener-indexet (SWI),
ett klassiskt matt pa diversitet. Indexet berdknas enligt foljande formel:

SWI = —sz- % Inp;

dar p; ar andelen av den totala landarealen som técks av den i:e markan-
vandningen. Om arealen av en relativt ovanlig markanvandning okar el-
ler om en relativt vanlig markanvandning minskar, dvs. om komplexite-
ten i landskapsmosaiken Okar, stiger indexets varde.

Exempel: Om en areal odlas med tre grodor som tacker vardera en tred-
jedel av ytan ger SWI ett mosaikvarde pa cirka 1,1 (0,36+0,36+0,36). Om
istallet en groda ensam tacker 80 procent av ytan och de resterande tva
tacker 10 procent vardera, ar mosaikvardet cirka 0,6 (0,18+0,23+0,23). Tre
lika vanliga grodor ger alltsd ett hogre diversitetsvdrde &n tva mindre
vanliga grodor bredvid en dominerade.
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