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Gardsstodet 2015-2020 — forslag till svenskt genomforande

SAMMANFATTNING

Konjunkturinstitutet har granskat Landsbygdsdepartementets promemoria avseende
reformeringen av gardsstddet. I likhet med andra myndigheter konstaterar Konjunktur-
institutet att gardsstoédet som helhet bor betraktas som en miljéskadlig subvention med
oklara fordelningseffekter.! Mojligheten att utforma EU:s girdsstdd efter nationella
Onskemal dr emellertid starkt begrinsad. De nationella avvikelser som tillits dr f6r sma
for att dndra jordbrukets fundamentala forutsittningar och kommer knappast ha avgd-
rande betydelse for att paverka regeringens lingsiktiga mél med gardsstédet (ett totalt
borttagande).

Dirfér har Konjunkturinstitutet inga stérre invindningar mot enskilda delar av Lands-
bygdsdepartements férslag, med undantag £6r forslaget att inféra en sirskild ersdttning
till nétkreatursektorn och forslaget att inte 6verféra medel till landsbygdsprogrammet.

Sammanfattningsvis har Konjunkturinstitutet f6ljande synpunkter:

e Konjunkturinstitutet efterlyser ett tydligare helhetsperspektiv pa genomforan-
det. Bristen pd samhaillsekonomiska principer bakom girdsstddets utformning
Okar risken for paverkan fran sirintressen.

e Konjunkturinstitutet stéder forslaget att genomféra en nationell utjimning av
stodritterna. Utdver de skil som promemorian anfdr bor det lyftas fram att
den historiska férdelningen av stédritter innebdr att regioner med intensivt
jordbruk och monokulturer stéds, vilket knappast ligger i linje med vare sig
klimatmalet eller mélet om ett rikt odlingslandskap. Férdelningen dr dessutom
svar att férena med andra férdelningspolitiska ambitioner (relativt rikare reg-
ioner far mer stéd 1 nuvarande regionfordelning).

e Konjunkturinstitutet ifragasitter varfor regeringen inte utnyttjar mojligheten att
overféra medel till jordbrukspolitikens andra pelare (landsbygdsprogrammet).
Det nationella inflytandet dr storre inom landsbygdsprogrammet. Flera av de
politiska mal man férséker uppnd med girdsstodet (t.ex. 6kade betesmarker)
kan hanteras mer direkt med styrmedel inom landsbygdsprogrammet.

! Se till exempel SCB (2010:2 Miljorelaterade skatter, subventioner och utslippsritter) och ESO (2013:6:
Bonde soker bidrag — En ESO-rapport om effektiviteten i det svenska landsbygdsprogrammet.)
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e Konjunkturinstitutet ifragasatter forslaget att nétkreatursektorn skall fa sérskilt
stéd. Regeringen har kritiserat djur- och arealersittningarna pd marknadsmiss-
iga grunder och arbetar fér att minska dem i EU. Idisslande djur dr dessutom
negativt ur klimatsynpunkt, och den férmodade effekten pa betesmarkerna dr
inte uppenbar om man ser till den statistik promemorian presenterar.

INLEDANDE KOMMENTARER

Gardsstodet finansieras av EU-medel och uppgar i Sverige till cirka 6-7 miljarder drligen
(61 Sverige dr avgiften till systemet ungefir dubbelt sd hég). Det ér inte troligt att Sve-
rige hade allokerat en si betydande andel statliga medel till jordbruket om det hade varit
en renodlad nationell angeligenhet. I bérjan av nittiotalet, innan EU-intriddet, arbetade
Sverige 61 att likstilla jordbrukets konkurrensvillkor med andra sektorer. De nationella
ersittningarna till jordbruket hade i bérjan av 1990-talet ndstan helt fasats ut.

Pa EU-niva representerar gardsstddet en politik som regeringen uttryckligen inte stéder.
I promemorians slutkapitel slds det fast att “regeringens lingsiktiga malsittning fér den
gemensamma jordbrukspolitiken 4r en avreglerad, marknadsorienterad och konkur-
renskraftig jordbrukssektor styrd av konsumenternas efterfrigan och med hinsyn taget
till klimat, milj6, djurhdllning och utvecklingsaspekter. Regeringen vill ligga 6kat relativt
fokus mot dtgirder for landsbygdspolitiken. Sveriges mélsittning dr att gardsstddet pa
sikt ska fasas ut [...]”. Givet denna formulering framstar vissa argument i promemotian
som sarskilt svdra att forstd. De mest sldende ér att man viljer att inte omedelbart ut-
nyttja mojligheten att 6verféra 15 procent till landsbygdsprogrammet (ddr dtgirder
inom bdde glesbygdspolitiken och miljépolitiken underkastas nationell styrning), utan
istillet viljer att anvinda 13 procent till nétkreatursektorn, en sektor med betydande
klimatpaverkan.

Diskrepansen mellan de nationella och &verstatliga prioriteringarna innebir att genom-
férandet saknar helhetsgrepp. Landsbygdsdepartementets forslag till nationellt genom-
térande hinvisar ibland till malsdttningar pa EU-niva (som att garantera en skilig in-
komststandard for jordbrukshushallen, att stirka jordbrukets konkurrenskraft, stod till
niringar med “sérskilda svarighetet”, etc.) och ibland till nationella mal (som miljémalet
Ett rikt odlingslandskap och glesbygdsutveckling). I férslaget om nationell utjimning av
stodritterna hinvisar departementet till jordbrukets konkurrenskraft; i férslaget om
sarskilt stod till notkreatursektorn framhiélls virdet av ett rikt odlingslandskap; 1 diskuss-
ionen huruvida medel ska Gverforas till landsbygdsprogrammet lyfter man istallet virdet
av att uppritthdlla lantbrukarnas inkomster, och si vidare.

Det dr problematiskt att landsbygdsdepartementet har en uppsjé av malsittningar att
vilja mellan f6r att motivera varje enskild dtgird. Genomférandet blir ddrmed sarbart
for sirintressen, vilket framstir som sarskilt problematiskt i just jordbrukssektorn, dar
lobbyintressena dr starka.? Det gir att hitta nationella malformuleringar som stéder
subventioner till i praktiskt taget vilken sektor eller grupp som helst i samhallet. Ef-
tersom regeringen betraktar girdsstédet 1 sin helhet som ndgot negativt, hade en mer
transparent princip varit att forst identifiera vilken sorts samhillsskada gardsstodet
medf6r och sedan studera hur den nationella utformningen kan begrinsa denna skada.

2 I Riksrevisionens rapport om det svenska landsbygdsprogrammet 2007—-2013 (2013:13) skriver
man: "’ intervjuer i granskningen har flera aktSrer uppgett att det varit jordbrukssektorns sérin-

tressen som i praktiken legat till grund f6r de politiskt fattade besluten om férdelningen av me-

del i programmet, pa bekostnad av allminintresset.”



En samhillsekonomisk analys av ett styrmedels effektivitet borjar med att identifiera
marknadsmisslyckandet. Vilka 4r da jordbrukets marknadsmisslyckanden? En forsta
anmirkning dr att marknadsmisslyckandet knappast ligger i att det produceras for lite
livsmedel i EU, vilket klargjordes 1 den forra reformeringen av gardsstédet (ar 2005) dé
stodet frikopplades fran produktionen. Det djur- och arealbaserade stodet ledde till
problem med verproduktion som dumpades pé virldsmarknaden. Riksdagen och den
nuvarande regeringen har tydliggjort att en sadan politik paverkar fattiga linders moj-
lighet till ekonomisk utveckling negativt. Sveriges hallning pa EU-niva dr att djur- och
arealersittningarna skall upphora helt och hallet.

Ett skdl att intervenera i jordbrukssektorn dr att marknaden inte férmér prissitta jord-
brukets ekosystemtjinster (pollinering, biologisk mangtald, etc.) pa ett korrekt sitt.
Dessa ekosystemtjanster ryms inom miljomalet E#7 rikt odlingslandskap, vilket alltsa ar
den “kollektiva vara” jordbruket tillhandahaller som enligt ett samhillsekonomiskt syn-
sitt bér subventioneras. Det bor dock papekas att maélet syftar till att ”odlingslandskap-
ets och jordbruksmarkens vdirde 61 biologisk produktion och livsmedelsproduktion ska
skyddas samtidigt som den biologiska mangfalden och kulturmiljévirdena bevaras och
stirks” (vira kursiveringar). Det handlar alltsd inte om att livsmedelsproduktionen ska
maximeras. Det dr med andra ord inte sikert att EU:s konkurrenskraftsmal (som bidrar
till den privata nyttan med jordbruk) och miljémalet E# rikt odlingslandskap (som bidrar
till den kollektiva nyttan med jordbruk) ér helt f6renliga.

Produktionen av livsmedel har dirtill andra negativa effekter pd miljén, framfor allt
genom vixtniringslickage och 6vergédning, markgifter, samt utslipp av vixthusgaser.
Aven om jordbruket potentiellt kan fungera som kolsinka anses Sveriges totala jord-
bruksmark utgbra en kolkilla med nettoutslipp motsvarande en miljon ton koldioxide-
kvivalenter. Globalt stir jordbrukssektorn f6r 30 procent av de totala utslippen av
vixthusgaser (se IPCC:s rapport frin 2007). Géardsstodet framstir dirmed som ett
ovanligt trubbigt miljépolitiskt styrmedel. Preciseringen av E# rikt odlingslanskap tiller-
kinner pd denna punkt sirskilt miljdersittningarna inom landsbruksprogrammet en cen-
tral funktion, snarare dn gardsstédet. I Sveriges miljérikenskaper betraktas hela gards-
stédet som en “milj6skadlig subvention”.

Landsbygdsdepartementets promemoria tar med glidande formuleringar upp dessa
milkonflikter. Promemorian konstaterar att miljdmal ”péaverkas” av jordbruket och att
”tor att nd malet Begrinsad klimatpaverkan bedéms de grona niringarna ha en nyckelroll
som producent av férnybar energi och ravara som ersitter fossil rivara samt som kol-
sinka”. Detta dr en alltfér vag utgangspunkt. Jordbrukssektorn belastar klimatet med
ett nettoutslipp av vixthusgaser. Tillsammans med sj6farten ir jordbrukssektorn den
minst beskattade sektorn utanfor utslippsrittshandelssystemet. Det dr alltsd en sektor
dir skatter och kvoter, snarare dn subventioner, torde ha relativt h6g miljénytta.

Nedan foljer en precisering av Konjunkturinstitutets synpunkter pa enskilda delar i det
svenska genomfdrandet.

NATIONELL UTJAMNING AV STODET

Konjunkturinstitutet stdder Landsbygdsdepartementets huvudférslag till nationell ut-
jamning av stédet. Den nuvarande kopplingen till tidigare regionala skérdenivier inne-
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bir att monokulturer med intensivt jordbruk premieras, vilket dr svart att férena med
tlera av Sveriges miljomal (inklusive E## rikt odlingslandskap). Dessutom ligger de bordig-
aste regionerna i tillvixtomriden (kustomradena i Gétaland, i Skine och Milardalen),
vilket innebdr att rikare kommuner far mer stéd per hektar. Den nuvarande st6dritts-
férdelningen motverkar alltsa de férdelningspolitiska ambitionerna inom landsbygds-
programmet (t.ex. kompensationsbidraget), och det kommunala utjimningssystemet.

Landsbygdsdepartementet presenterar ett motargument till sitt eget férslag, nimligen
att ett nationellt utjimnande skulle strida mot en marknadsmaissig prissittning av land
och ge incitament att odla i mindre produktiva regioner. Detta argument ér férvisso
korrekt. Det kan inte uteslutas att hdjda stodnivaer i icke-produktiva regioner innebir
att fler jordbrukare idkar passivt odlande och enbart ”putsar’” marken f&r att bli beho-
riga till gardsstod. I andra ekonomiska sammanhang hade detta varit ett tungt vigande
argument. Men hela podngen med EU:s jordbrukspolitik ir ju att jordbruk bor drivas i
omraden dir marknadsmissiga incitament att bedriva jordbruk saknas. Ur miljésyn-
punkt dr det ddrfér snarare positivt att odlingslandskapet forvaltas efter mer musei-
maissiga principer.

KONJUNKTURINSTITUTET IFRAGASATTER ERSATTNINGEN TILL NOTKREATUR

Landsbygdsdepartementet gér bedémningen att nétkreatursektorn ”genomgar sirskilda
svérigheter” (s. 78), och i linje med de valméiligheter ramverket medger foreslas en
sdrskild ersittning till nétkreatursektorn.

Ett sdrskilt stod till notkreatur férefaller inte vara motiverat annat dn som kompensat-
ion till de jordbrukare som livndr sig pa detta for tillfdllet. Landsbygdsdepartementet
framfSr emellertid ett alternativt argument: nimligen att den observerade minskningen
av notkreatur hotar betesmarker (vilket i sin tur har negativ effekt pd miljomalet E#7 rikt
odlingslandskap). Detta pastdende stéds 1 rapporter (frin bland annat Jordbruksdeparte-
mentet), men den statistik promemorian hinvisar till vicker frigan om betesmarkernas
utveckling verkligen kan motivera genomférandet. Enligt Figur 3.3 har visserligen anta-
let kor f6r mjdlkproduktion minskat fran ungefir 650 000 till 350 000 de senaste 30
aren. Men under samma tidsperiod har antalet lamm och far 6kat fran 400 000 till

600 000 (mycket tack vare milj6ersittningar inom landsbygdsprogrammet; se nedan)
och kor t6r uppfédning av kalvar har kat fran 80 000 till 200 000. Samtidigt kan man
avlasa i Figur 3.1 och 3.2 att betesmarkerna 6kat i storlek under samma tidsperiod (dven
om de minskat nigot de senaste dren).

Det framstir siledes som att det skett en substitution mellan olika idisslande betesdjur,
vilket innebdr att det totala antalet betesdjur framstar som mindre krisdrabbat. Ef-
tersom det ror sig om olika djur, som geografiskt dr koncentrerade i olika regioner, kan
natutligtvis effekten pa betesmarker inda vara negativ. Men det foljer inte uppenbart
fran de data Landsbygdsdepartementet presenterar att ett stod till notkreatursektorn
automatiskt leder till att betesmarken 6kar.

Oavsett effekten pa betesmarker gar det inte att bortse fran att idisslande betesdjur har
relativt stora effekter pa utslippen av vixthusgaser. Aven om stodet till svensk nétpro-
duktion innebér minskad import av nét- och mejeriprodukter (vilket reducerar den

negativa klimateffekten) kan substitutionseffekterna dven drabba annan livsmedelspro-
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duktion som har mindre relativ klimatpaverkan. Eftersom nétkottskonsumtionen
trendmissigt Okar riskerar darfor ett stod till ntkreatursektorn att bidra till att den
totala kéttkonsumtionen 6kar — och alltsd inte bara att konsumtionen riktas om mot
svenskproducerad n6t. Exakt hur stédet till nétkreatursektorn paverkar vixthusgaserna
analyseras emellertid inte 1 promemorian.

OVERFORING AV MEDEL TILL LANDSBYGDSPROGRAMMET

Konjunkturinstitutet stéller sig fragande till varfor ingen 6verforing till landsbygdspro-
grammet ska goras, givet regeringens langsikta mal med jordbrukspolitiken.

Det viktigaste skilet att behdlla medel inom gardsstddet tycks vara att det “uppritthaller
inkomsterna f6r lantbrukare” (s. 112). Malet att jordbrukares inkomster skall skyddas
dterfinns i EU:s férordningar. Men det dr noterbart att det inte dterfinns som mal i
departementets generella 6verviganden (s. 7) eller i de generella mal och utgangspunk-
ter som tas upp 1 avsnitt 2.1 (s. 17). I Sverige har frigan om 16ne- och niringsinkomst-
nivaer historiskt limnats till arbetsmarknadens parter och staten intervenerar sillan fér
att stodja sirskilda yrkesgrupper. Att férdelningshinsyn dyker upp som ett birande
argument i just denna fraga r ocksd anmirkningsvirt eftersom landsbygdsprogrammet
redan har ett explicit kompensationsbidrag.

Promemorian konstaterar att medel till landsbygdsprogrammet skulle kunna ”f6rbittra
politikens triffsikerhet och effektivitet eftersom storre méjligheter att rikta stodet till
effektiva dtgirder finns inom landsbygdsprogrammet”. Detta ir riktigt. Bland annat
medges direkt stdd till betesmarker och slitteringar inom landsbygdsprogrammet.
Detta dr ett typexempel pa ett kostnadseffektivt miljépolitiskt styrmedel, dd stédet
kopplas till maluppfyllelsen (ett dtagande att skéta betesmarker) och liter marknaden
avgora vilket medel som ska anvindas f6r att uppnd det. I promemorians diskussion
om olika djurslags utveckling konstateras att just miljostodet varit sirskilt betydande £6r
lamm- och férsektorns positiva utveckling.

Givet att malet pa sikt dr att jordbruket ska vara konkurrenskraftigt, att stodet ska fd ett
6kat glesbygdsfokus, att det ska vara miljévinligt, samt att gardsstddet pa sikt ska fasas
ut, framstir det som mest naturligt att pdborja en vertoring till landsbygdsprogrammet
redan nu. De 6verviganden som lett fram till Landsbygdsdepartementets slutsats bor
dirfor fortydligas.

FORDELNINGSPOLITISKA ASPEKTER

Promemorian diskuterar ett sirskilt stod till unga lantbrukare, en reduktion av gards-
stodet 6ver ett tak pa 150 000 euro, ett sirskilt stéd till sméskaligt jordbruk, ett stod till
omrdden med naturliga begrinsningar, samt huruvida de befintliga stodritterna skall
behillas.

Konjunkturinstitutet konstaterar att grinsen till landsbygdsprogrammet blir 4n mer
suddig i och med de sirskilda insatserna inom gardsstddprogrammet, och det dr olyck-
ligt att en gemensam beredning av de bada pelarna (gardsstédet och landsbygdspro-
grammet) inte kunnat géras. Givet denna férutsittning framstar det som att Lands-
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bygdsdepartementet dndé gjort relativt noggranna avvigningar av de férdelningspoli-
tiska aspekterna. Konjunkturinstitutet har inga principiella invindningar mot férslagen.

Beslut i detta drende har fattats av generaldirektér Mats Dillén. Féredragande har varit
Niklas Bengtsson.

Mats Dillén

Niklas Bengtsson



