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Forord

Sverige har dr 2020 varit medlem i Europeiska unionen i 25 4r. Effekterna
av medlemskapet har varit genomgripande, sivil politiskt och ekonomiskt
som ritesligt. De sambhilleliga konsekvenserna har genom dren studerats ur
flera akademiska discipliners perspektiv och tickt EU:s olika politikomraden,
institutionella utveckling och funktionssitt, liksom Sveriges inflytande och
stillning i unionen.

Infor Sveriges kvartssekellinga medlemskap i EU initierade Sieps en forstudie
som identifierade politikomriden och institutionella aspekter dir det dnnu
i stor utstrickning saknas forskning. Studien visade att det fortfarande fanns
behov av kunskap, bland annat om effekterna av reglerna for utstationering av
arbetstagare och om utvecklingen inom politikomridena jordbruk, fiskeri och
miljé. Hur svensk férvaltning och domstolsvisende har utvecklats under EU-
medlemskapet visade sig vara ytterligare tvi omraden dir det finns behov av

forskning och kunskap.

I denna rapport undersdker Ewa Rabinowicz, professor emerita i
jordbruksekonomi vid Sveriges lantbruksuniversitet (SLU), vilka effekter
EU-medlemskapet har haft pa jordbruk, landsbygd, livsmedelsindustri och
konsumtion i Sverige. Hon gor dven en kontrafaktisk analys for att bedéma hur
utvecklingen pa dessa omrdden och den svenska jordbrukspolitiken skulle kunna
ha sett ut om Sverige hade valt att std utanfor unionen. Forfattaren stiller dven
fragan om vilket inflytande Sverige har haft éver EU:s jordbrukspolitik.

Med detta bidrag i serien om Sverige efter 25 ar i EU ar det Sieps forhoppning

att oka kunskapen om hur EU-medlemskapet har piverkat Sveriges jordbruk,
livsmedelsindustri och livsmedelskonsumtion samt landsbygd.

Goran von Sydow
Direktor
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Om forfattaren

Ewa Rabinowicz ir professor emerita i jordbruksekonomi vid SLU och knuten
till AgriFood, en samarbetsplattform mellan SLU och Lunds universitet. Hon
har varit forskningschef for Livsmedelsekonomiska institutet, féregingare till
AgriFood. Hennes forskning och publiceringar har fokuserat pé jordbrukspolitik
i Sverige och EU, regional utveckling och EU:s utvidgning. Hon har lett
och deltagit i flera EU-projekt inriktade pd analyser av den gemensamma
jordbrukspolitiken samt medverkat i flera offentliga utredningar, diribland
EMU-utredningen och EG-konsekvensutredningen.
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Forfattarens kommentarer
och tack

Vad som skulle ha hiint med jordbruket om Sverige inte hade gitt med i EU ir
egentligen omojligt att svara pa. Sa varfor ens férsoka? Genom att fundera pa vad
som kunde ha hint men inte har hint fair man dock ett nytt perspektiv pa det
som faktiske intriffade. Den kontrafaktiska analysen ir naturligtvis spekulativ,
men ambitionen har varit att spekulera sa lite som majligt och att gora det pa
ett vilgrundat och konsekvent sitt. Resultatet 4r forhoppningsvis en intressant
berittelse. Som Giordano Bruno skulle ha sagt: se non é vero, é ben trovato.

I mitt arbete har jag intervjuat flera personer som har haft stort inflytande pé eller
insikter om de processer som analyseras i rapporten: ministrarna Mats Hellstrom,
Karl-Erik Olsson och Annika Ahnberg, statssekreteraren Michael Sohlman,
LRF-ordféranden Bo Dockered, sekreteraren i LAG-utredningen Per Molander
samt statstjansteminnen Lena Johansson och Johan Kraft. Deras synpunkter har
varit mycket virdefulla, men det ir givetvis jag sjilv som star for slutsatserna.
Jag vill ocksa tacka kollegorna pa AgriFood for virdefulla kommentarer under
arbetets ging. Helena Johansson har varit till sirskild hjilp.
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Sammanfattning

Nir Sverige f6r 25 ar sedan anslét sig till EU innebar detta en stor forindring
for jordbruket och den skyddade livsmedelsindustrin eftersom dessa sektorer
stilldes infor helt nya forutsittningar nir en nationell jordbrukspolitik ersattes
med en EU-gemensam. Konsekvenserna av anslutningen har 5ljts upp men inte
utvirderats tidigare. Studien avser att utmynna i en Sversiktlig utvirdering av
hur EU-medlemskapet paverkat den samhillsekonomiska effektiviteten nir det
giller jordbruket och den skyddade livsmedelsindustrin. Fér att kunna utvirdera
konsekvenser av medlemskapet behdvs en jimforelse med ett kontrafakriske
scenario: hur den inhemska politiken skulle ha utformats och vilken effekt detta

skulle ha haft.

Den gemensamma jordbrukspolitiken som Sverige har anammat ér foremal for
en omfattande kritik och talrika forbittringsforslag. Som icke-medlem hade
Sverige kunnat ha en egen och effektivare politik. Analysen gar dock inte ut pd
att identifiera den bdsta politik som Sverige skulle kunnat ha om landet hade
stannat utanfor, utan pa en bedémning av vilken politik som Sverige troligrvis
hade fort. Konsekvensbedomningarna baseras pd denna troliga politik. Eftersom
det pa grund av brist pa ett tillf6rlitligt underlag och en stor osikerhet r svart att
konstruera en fullstindig och precis beskrivning av jordbrukspolitikens effekter
under det alternativa policyscenariot, gors analysen i termer av en trolig differens
mot den observerade faktiska utvecklingen sedan 1995.

Den kontrafaktiska metoden — att friga sig vad som hade hint utan EU-medlemskapet

Det genomgripande kriteriet som har anvints i valet av de kontrafaktiska
antagandena bygger pd principen om minsta revidering. Den alternativa
verklighet som 4r utgdngspunkten for analysen kommer enligt denna princip att
uppvisa samma utveckling som den faktiska med undantag f6r att Sverige inte
blev medlem i EU. I enlighet med principen om minsta revidering antas den
kontrafaktiska utformningen av politiken uppvisa en samstimmighet med den
inhemska jordbrukspolitiken innan intridet samt med tidigare relevant nationell
politik. Bida anvinds som referenser eller kontroller.

Ju mer detaljerat ett alternativt scenario specificeras desto mindre troligt ir
det att just det scenariot skulle ha intriffat. Analysen halls dirfor pa en relativ
generell nivd om preciseringar inte kan rittfirdigas utifrn killmaterial, andra
relevanta fakta eller kinda omstindigheter. Av samma skil handlar analysen om
riktningar och storleksordningar snarare dn om exakta belopp.
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Svensk jordbrukspolitik fore EU-intriidet

Sverige hade fore EU-intridet en jordbrukspolitik som till visentlig del var
annorlunda in politiken i savil EU som Finland och Norge, med en stark
betoning pd strukturomvandling och utan en sammanblandning mellan
jordbruks- och socialpolitik. Ingenting tyder pé att detta skulle ha férindrats
om landet inte hade blivit medlem i EU. Sverige genomforde ocksé en radikal
reform av jordbrukspolitiken &r 1990. Den svenska reformen byggde pa
annorlunda principer 4n de reformer som EU och féretridaren Europeiska
gemenskapen (EG) hade drivit igenom. Jordbruket skulle behandlas som alla
andra sektorer och malet att tillfdrsikra jordbrukarna inkomster dvergavs.
Inkomsterna skulle hidanefter komma frin marknaden och som ersittningar
for kollektiva nyttigheter. I EU gick reformerna ut pa att betala samma stod
fast i en annan, WTO-kompatibel, form. Hoga priser byttes mot arealbaserade
bidrag, det vill siga bordan att finansiera politiken flyttades frin konsumenter
till skattebetalare.

Den svenska reformen gick ut pd en anpassning av jordbruket till den inhemska
marknadens behov, bland annat skulle exportsubventionerna elimineras,
medan EU-anslutning innebar att jordbruket skulle ppnas fér konkurrens pa
en storre EU-marknad. Konsekvenserna av dessa tvd alternativ dr naturligtvis
mycket olika. Hur olika r svirt att exakt bedéma eftersom implementeringen
av reformen hade gatt i sta efter det att ansékan om medlemskapet hade limnats
in. Sverige hade ett stort dverskott av spannmadl och anpassningen inom denna
sektor skulle ha varit betydande med en omfattande minskning av arealen. Det
ir mojligt act dkernedliggningen skulle ha fatt politikerna att 6verge reformen
i likhet med tidigare policyomsvingningar mellan 1960- respektive 70-talens
jordbrukspolitik, men det 4r mer sannolike att huvuddragen i reformen hade
behallits. Reformen 1990 var mer radikal och delar av regleringsmaskineriet
monterades ned. Vidare talar bide den di pigiende stringa saneringen
av budgeten och den férbittrade sikerhetssituationen mot en omfattande
subventionering av dker i stil med de arealbidrag som betalas i EU. Diremot hade
mer budgetmedel anslagits till jordbruket 4n det ursprungligen var tinkt. Dessa
budgetmedel skulle sannolikt ha riktats mot landskapsvird och miljdorienterade
dtgirder. Troligtvis hade dven andra dtgirder for att minska dverskottsarealen
vidtagits, som exempelvis skogsplanteringar.

Utvecklingen efter EU-intriidet
De viktigaste forindringarna som har skett efter att Sverige blev medlem i EU

ir att produktion av vegetabilier har ckat medan animalieproduktionen har
forblivit mer eller mindre oférindrad. I kombination med en stark 6kning av
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den inhemska konsumtionen har detta lett till sjunkande sjilvférsérjning av
animalier. Bide exporten och importen har dkat kraftigt, men importokningen
har varitstarkare. Jordbrukets totala faktorproduktivitet— den produktionstillvixt
som inte beror pd att mer/bittre resurser har anvints — har 6kat frimst genom att
arbetskraften har limnat sektorn. Priserna pé jordbruksmark har sjudubblats och
arrendeavgifterna har férdubblats. Utgifterna for jordbruket i statsbudgeten har
okat kraftigt. Utvecklingen under det alternativa scenariot hade i flera avseende
varit annorlunda, i synnerhet nir det giller utvecklingen av produktionen,
markpriserna och budgetutgifterna.

EU-anslutningen innebar stora forindringar for den producentkooperativa
skyddade livsmedelsindustrin. P4 kottsidan évergick industrin hele i privat
utlindsk dgo och mjolkféridlingen internationaliserades. Den konkurrensutsatta
livsmedelsindustrin har gynnats av anslutningen, dven om man redan tidigare
hade fritt tillerdde ¢ill EU:s inre marknad. Livsmedelspriserna har nirmat sig den
genomsnittliga prisnivin i EU och konsumtion av kétt och ost har 6kat.

Utvecklingen i det kontrafaktiska scenariot

Sveriges grinsskydd och dirmed den inhemska prisnivan pd jordbruksprodukter
hade styrts av vad man hade férbundit sig till inom ramen fér WTO-avtalet.
Sannolikt hade inga ytterligare tullsinkningar gjorts. Fér de produkter som for
nirvarande huvudsakligen importeras frain EU (kdtt, mjslkprodukter med mera)
hade jordbrukspriserna varit hégre dn de som gillde under medlemskapstiden,
eftersom importen hade belagts med tull, medan spannmalspriserna troligtvis
hade legat pd jimf6rbara nivier och nira virldsmarknadspriserna. Sverige hade
sdledes haft en hégre jordbruksprisnivd men ligre generella arealbidrag till
jordbruket. Eftersom bidragen ir frikopplade och endast produktionsdrivande
nir det giller svaga regioner, hade resultatet troligtvis varit en hdgre inhemsk
produktion totalt sett. Produktion av animalier hade varit hégre och av
spannmal ligre. Att stanna utanfdér hade siledes gynnat animalier medan
EU-medlemskapet varit mer fordelaktigt for vegetabilieproduktionen.
Sjalvforsdrjningsgraden av livsmedel hade varit hogre, medan handeln hade
varit mindre omfattande.

De stoérsta vinnarna pd anslutningen till EU i4r markigarna, eftersom
markpriserna har ¢kat kraftigt. Okningen beror till en del pa att utbetalningar
av arealbidragen gjort det mer attraktivt att dga jordbruksmark — en begrinsad
resurs —som producenter konkurrerar om. Arealbidragen har pa s sdtt medverkat
till formodgenhetsdkningar hos markigarna, vilket innebir att bidragen har
kapitaliserats i markvirden. Hade Sverige stannat utanfdr skulle priserna ha varit
betydligt ligre. Det hade funnits ett dverskott pa mark i periodens bérjan och
generella arealbidrag hade inte betalats ut. Ligre markpriser hade paskyndat
strukturrationaliseringen.
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De dramatiska férindringar som intriffade i den kooperativa livsmedelsindustrin
hade uteblivit och foretagen hade forblivit nationella kooperativ. Den
konkurrensutsatta livsmedelsindustrin hade inte bara gitt miste om de fordelar
som medlemskapet har inneburit utan hamnat i ett simre lige 4n vid tidpunkten
for intridet pa grund av forindringar i handelsavtal.

Troliga skillnader om Sverige inte hade gitt med i EU: landsbygdsutveckling och
miljodtgirder

Det ir inte troligt att Sverige pd egen hand hade allokerat lika héga budgetbelopp
till de atgirder som motsvarar det nuvarande landsbygdsprogrammet.
Omfattningen av utgifterna har paverkats av savil villkoren i anslutningsfordraget
som kravet pi medfinansiering.

Det dr mycket osannolike att Sverige skulle ge investeringssubventioner till
ordinarie investeringsverksamhet i jordbruket och livsmedelsindustrin i
starka regioner. En dylik politik hade inte férekommit tidigare. Miljs- och
klimatinvesteringar hade diremot sannolikt fitt stéd. Den nationella politiken
for utveckling av landsbygdens niringsliv hade troligtvis, i likhet med det tidigare
glesbygdsstddet, haft storre fokus pé glest befolkade omriden och mindre pa
jordbruk samt inkluderat andra stddformer 4n enbart investeringssubventioner.
Stodet f6r att forbittra livskvaliteten pa landsbygden skulle ha varit avgrinsat till
service och till glesbygder, och det skulle ha getts i fasta former snarare 4n i form
av en vildvuxen projektflora. Den nationella politiken for att virna miljon hade
inte varit helt olik de dtgirder som nu ingir i landsbygdsprogrammet. Ett hogt
stdd till jordbruket i Norrland hade betalats ut, troligtvis i form av ett pristilligg
i stillet for flera pa varandra staplade arealbaserade bidrag. Stéd till ekologisk
produktion samt stdd till betesmarker hade troligtvis funnits men betesmarks-
och landskapsstoden hade dtminstone delvis varit byggda pd upphandlingar.
Breda och diffusa stod utan tydliga miljdeffekter hade diremot troligtvis uteblivit.

Medlemskapets effekter péi den sambillsekonomiska effektiviteten i jordbruket och
livsmedelsindustrin

Om Sverige hade stannat utanfér EU hade troligtvis mer producerats, till en
hégre kostnad, i det inhemska jordbruket och foridlingsindustrin 4n vad som ir
fallet idag. Producentinkomsterna, exklusive subventionerna, hade varit hogre.
Konsumentéverskottet hade varit ligre pa grund av ligre volym och hégre priser
overlag. Vidare hade utbudet av livsmedel varit mindre omfattande och inte lika
varierat pd grund av en mer begrinsad import. Sammanlagt hade detta inneburit
en ligre effektivitet i resursanvindningen.

Satsningarna pd landsbygdens utveckling och miljén hade diremot organiserats
effektivare. Landsbygdsprogrammets satsningar pa att effektivisera jordbruket
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samt stodja landsbygdens niringsliv och levnadsvillkor hade uteblivit i den
nationella politiken. Dessa satsningar har en begrinsad samhillsnytta som inte star
i paritet med de resurser som anslés. Troligtvis hade miljopolitiken ocksé utformats
effektivare. En stramare budget hade tvingat fram tydligare prioriteringar.
Annorlunda huvudmannaskap och annorlunda upphandlingsformer hade ocksd
frimjat effektiviteten. Administration och kontroll hade varit enklare eftersom
miljolagstiftning med mera inte hade kopplats till utbetalningar av ersittningar.

Subventioneringen av jordbruket dver statsbudgeten hade varit ligre. Det som
frimst hade uteblivit ir de stdd som under den nuvarande politiken frimst
fungerar som transfereringar. Det svenska medlemskapet i EU har dirmed
haft starkare effekter pd inkomstfordelningen 4n pa resursallokeringen. Det
ror sig om transfereringar som Sverige pd egen hand inte hade prioriterat
och som ir extra kostsamma i ljuset av landets nettobetalarposition visavi
EU:s budget. Den samlade beddmningen nir det giller jordbruket och den
primira livsmedelsindustrin blir dirfor att anslutningen har lett dill en ligre
samhillsekonomisk effektivitet och att det inom detta politikomride skulle ha
varit bittre om Sverige hade stannat utanfér.
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1 Inledning

Nir Sverige f6r 25 ar sedan anslét sig till EU innebar detta en stor forindring
for jordbruket och den skyddade livsmedelsindustrin (mejeri- och slaktledet).
Till skillnad fran den 6vriga industrin omfattades dessa sektorer nimligen inte
av EES-avtalet,' och de stilldes dirfor infor helt nya forutsittningar nir en
nationell politik skulle ersittas med en EU-gemensam.

Fragan om hur jordbruket och den skyddade industrin har piverkats av det
svenska EU-medlemskapet 4r dirfor mycket intressant men har inte studerats
tidigare. Det har naturligtvis gjorts manga uppféljningar av den utveckling som
har intriffat efferanslutningen men frigan har inte analyserats ur ett kontrafakeiske
perspektiv. Denna studie syftar till act anligga ett sdidant perspektiv och analysera
den paverkan som anslutningen har haft genom att belysa utvecklingen inom de
tvd ovan nimnda sektorerna med avseende pd produktion, konsumtion, handel
och statsutgifter med mera. I studien presenteras ett hypotetiskt scenario i vilket
Sverige inte hade blivit medlem i EU och det 4r detta scenario som utgdr basen
for konsekvensbedomningen. Analysen utmynnar i en oversikdlig bedémning
av hur medlemskapet har piverkat den samhillsekonomiska effektiviteten i
jordbruket och livsmedelsindustrin.

Det kontrafaktiska perspektivet dr avgérande nir det giller jordbruket. Ar
1990 fattade nimligen en enig riksdag ett beslut om att radikalt reformera den
svenska jordbrukspolitiken. Implementeringen av beslutet startade i juli 1991.
I stort sett samtidigt ansdkte Sverige om att bli medlem i EU. Detta stillde
savil bonder som jordbrukspolitiker infér ett dilemma. Anpassningen till de
forvintade férhillandena i EU och anpassningen dill politikens nya utformning
innebar en rérelse i tvd olika rikeningar, och processen gick dirfor snart i
std. I korthet handlade det i det forsta fallet om att kunna konkurrera pa en
stérre marknad, och i det andra om att anpassa kostymen till den inhemska
marknadens behov. Det faktum att reformen hade pibérjats men inte fullbordats
gor det extra komplicerat och osikert att analysera effekterna av det svenska EU-
medlemskapet.

Den intressanta frigan nir det giller medlemskapet ir vilken skil/nad det skulle
ha gjort om Sverige hade stannat utanfor EU, snarare 4n vad som har hint effer
att landet blev medlem. Samtidigt 4r den historiska utvecklingen den enda vi
kan observera och dirmed ha kunskap om. Analysen startar dirfor med en
beskrivning av den utveckling som faktiske har dgt rum sedan 1995. Fér att
kunna utvirdera konsekvenserna av medlemskapet behvs en jimférelse med

' EES-avtalet omfattade nir det gillde jordbruket ett nytt system for ravarukostnadsutjimning

samt veterindra frigor och vixtskyddsfragor.
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ett kontrafaktiskt scenario: hur den inhemska politiken skulle ha utformats
och vilken effekt denna skulle ha haft. Att konstruera en fullstindig och precis
beskrivning av effekterna dr mycket svirt pd grund av brist pé ett tillforlitlige
underlag. Som papekades ovan forsvaras uppgiften av den svenska reformen
alldeles fére EU-anslutningen. Konsekvenserna av medlemskapet analyseras
ddrfor i termer av en trolig differens mot den observerade utvecklingen; det
vill siga hur utvecklingen for respektive observerad variabel hade skilt sig om
politiken i stillet hade utformats pa nationell niva.

EU:s jordbrukspolitik ir med sina tva pelare, marknadsdelen (pelare 1) respektive
landsbygdsutvecklingsdelen (pelare 2), mycket bredare in vad den svenska
jordbrukspolitiken var vid tidpunkten for intridet. Principerna for utformningen
av politiken i de tvd pelarna ir vidare mycket olika. Det nationella inflytandet 4r
mycket storre i pelare 2. Av dessa anledningar gors konsekvensanalysen separat
for bida pelarna.

Rapporten ir disponerad som foljer. Metodproblem vid genomférande
av kontrafaktiska analyser diskuteras i kapitel 2. Den avgdrande frigan
for beddmningen av det alternativa, kontrafaktiska scenariot ir vilken
jordbrukspolitik Sverige hade haft som icke-medlem och hur denna hade
sett ut jimfort med motsvarande politik i EU. For att kunna svara pd denna
fraga jimfors utvecklingen av respektive politik i kapitel 3. Om Sverige inte
hade blivit EU-medlem hade den svenska politiken paverkats starkt av WTO-
reglerna. Implikationerna av WTO-regelverkets utveckling och pdverkan belyses
i en faktaruta. I kapitel 4 beskrivs den historiska utvecklingen i jordbruket och
den primira livsmedelsindustrin samt utvecklingen av konsumtionen. I kapitel
5 diskuteras utformningen av den kontrafaktiska jordbrukspolitiken. Kapitel
6 diskuterar konsekvenserna av denna politik fér jordbruket, konsumenterna
och livsmedelsindustrin. Landsbygdsprogrammet analyseras i kapitel 7, dir
fokus ligger pa programmets olika delelement och dir jimférelser gors med en
likartad svensk politik. Slutligen summeras analysen i kapitel 8 och en éversiktlig
vilfirdsbeddmning gérs.
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2 Metoden i den
kontrafaktiska analysen

Eftersom tre nordiska linder ansékte om EU-medlemskap men bara tvd anslét
sig, kan jimférelsen dem emellan i vis min ge liknande insikter som man far
vid en kontrafaktisk analys. Den historiska genomgingen innchéller darfor, i
mén av datatillging, jimforelser med dessa linder. Utvecklingstendenser som dr
likartade i Sverige och Finland men som skiljer sig frin Norge stirker hypotesen
att utvecklingen har paverkats av medlemskapet i EU. Likheter med Norge tyder
4 andra sidan pa att utvecklingen har styrts av gemensamma externa fakrorer.

For att pd ett overtygande sitt kunna svara pd frigan vilka konsekvenser
medlemskapet har haft behévs det en jimférelse med en hypotetisk och
kontrafaktisk situation diir EU-intridet inte hade dgt rum. Att gora kontrafaktiska
analyser dr emellertid mycket svart. Abadie med flera (2010) har utvecklat si
kallade syntetiska kontrollmetoder f6r komparativa fallstudier och foreslagit en
databaserad ansats for att identifiera relevanta jaimfrelseobjekt.

Den syntetiska kontrollmetoden, som bland annat har anvints for att analysera
effekter av dtgirder for att begrinsa rékning i Kalifornien, dr dock svir att
anvinda nir det giller att svara pd frigan hur det svenska jordbruket skulle
ha utvecklats om medlemskapet inte hade blivit av. Jordbrukets utveckling
under detta kontrafaktiska scenario ir helt beroende av ett fital diskretionira
och unika policybeslut som hade behévt fattas, i synnerhet om att fortsitta
med eller avbryta den tidigare pdborjade 1990-talsreformen av den nationella
jordbrukspolitiken. En jimforelse med Norge — som inte genomférde en radikal
forindring av sin jordbrukspolitik och dir stédet till jordbruket idag 4r hogst i
virlden — ger ddrvidlag inte mycket dill vigledning. Snarare dr det den tidigare
utvecklingen av den svenska politiken som ger insikter. Dirfor viljs en kvalitativ
ansats liknande den som anvinds i kontrafaktiska historiska analyser, och den
svenska politiken utanfor EU bedoms utifrn sin egen tidigare historia.

Det finns ett odndligt antal utvecklingsvigar som historien kunde ha tagit fran en
given tidpunkt. Den friga som anmiler sig hir 4r: hur vilja vilka kontrafaktiska
hindelser som 4r mer vetenskapligt legitima, giltigare eller mer anvindbara 4n
andra (Levy, 2015)? Nedan diskuteras de principer och éverviganden som har
tillimpats i denna rapport vid identifieringen av det kontrafaktiska scenariot;
forst generellt och sedan mer specifikt.

Den gemensamma jordbrukspolitiken (GJP) har manga brister, trots de gradvisa

forbittringar som har gjorts éver tiden (se exempelvis Matthews, 2018). Genom
att ansluta sig till EU har Sverige franhint sig méjligheten att utforma en
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egen och effektivare jordbrukspolitik. En jimforelse mellan denna hypotetiska
idealpolitik och den nu gillande gemensamma jordbrukspolitiken kan hivdas
visa p4 konsekvenserna — eller, om man s vill, kostnaderna for intridet. Vill man
dra en parallell till den dagsaktuella debatten si kan det papekas att det ir precis
sd dagens brexitorer argumenterar, fast i ett framatsyftande perspektiv: genom att
limna EU kan den brittiska politiken utformas si mycket bittre, hivdas det. I ett
resonemang av detta slag gors analysen i termer av forlorade mdjligheter och det
ir dessa som ses som konsekvenserna. Emellertid 4r det inte alltid méjligheterna
tas till vara. Det ir inte sikert att en politik som nirmar sig idealet skulle ha sett
dagens ljus. Ett alternativt och rimligare sitt dr dirfor act i stillet jimfora med
den mest troliga utvecklingen.

Rapporten féljer den aktualitetsbaserade ansatsen.” Utgangspunkten ir siledes
vilken jordbrukspolitik Sverige troligtvis skulle ha haft och inte den bista
jordbrukspolitik Sverige kunde ha haft. Det genomgripande kriterium som
har anvints i valet av de kontrafaktiska antagandena bygger pa principen om
minsta revidering (eng. minimal rewrite rule). Den alternativa verklighet som
ir utgdngspunkten for analysen kommer enligt denna princip att uppvisa
samma utveckling som den faktiska, med undantag for att Sverige inte hade
blivit medlem i EU — inklusive de forindringar som hade f5ljc dirav. Minsta
revideringsprincipen férordas av minga forfattare. Weber (citerad i Levy, op. cit.)
hivdar att den kontrafaktiska analysen ska innehélla s3 fi indringar som méjligt
jimfort med den “riktiga” virlden. Enligt Tetlock och Belkin (1996) innebir
minsta revideringsprincipen att de mest anviindbara kontrafaktiska antagandena
ir de som kriver minst antal indringar av den faktiska verkligheten.

I en kontrafaktisk konsekvensanalys, av det slag som gérs i denna rapport, maste
man vidare ta stillning till hur detaljerad analysen ska bli. Det handlar om att
gora en avvigning mellan precision och rimlighet. Precisionen i beskrivningen
av det alternativa scenariot stir nimligen i omvind relation till hur rimlig eller
plausibel den kan bedémas vara: ju mer en kontrafaktisk hindelse specificeras,
desto mindre troligt blir det att just den utvecklingen skulle ha intriffac
(Mahoney & Barrenechea, 2019). Genom att identifiera problem som skulle ha
uppkommit i en specifik situation ir det litt act gora det troligt att “ndgot hade
behévt goras”.

Betydligt svarare ir det att identifiera vad detta ndgot skulle vara; det vill siga
vilka dtgirder hade vidtagits och hur hade de dimensionerats? Avstir man, &
andra sidan, helt frin att precisera riskerar analysen att férlora i relevans och bli
timligen intetsigande. Det giller i synnerhet om syftet dr att 4stadkomma en,
om in grov, bedémning av medlemskapets vilfardskonsekvenser. Den avvigning
som gors i rapporten ir att halla analysen pa en relativ generell nivd och om

2 For skillnader mellan den aktualitetsbaserade ansatsen actualism och possibilism, det vill siga den
méjlighetsbaserade motsvarigheten, se Timmerman, T. och Cohen, Y. (2019).
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mojligt undvika preciseringar som inte kan rictfirdigas utifran killmaterial,
andra relevanta fakta eller kinda omstindigheter. Konkret innebir detta att
analysen i vissa fall stannar vid identifiering av behovet av atgirder, utan att
forsdka precisera exake vilka dtgirder som skulle ha vidtagits. Vidare kommer
analysen att handla om rikeningar och storleksordningar, snarare in om precisa

belopp.

Levy (op. cit.) har identifierat ett antal kriterier f6r utformningen av
kontrafaktiska scenarier. De ir:

1. Intern konsekvens mellan de olika kontrafaktiska antaganden som ir
del av/underbygger scenariot.

2. Overensstimmelse med vetenskaplig teori och viletablerade teoretiska
generaliseringar.

3. Historisk relevans.

Ambitionen i arbetet har varit att folja dessa kriterier. Den interna konsekvensen
ir en central aspekt i sammanhanget. For detta krivs inte bara atc de
kontrafaktiska hindelser som har antagits intriffa har fog var och en for sig, utan
att det dr mojligt att dessa skulle kunna intriffa samtidigt — ndgot som ibland
kan vara svirt att avgora.

Ett uteblivet EU-medlemskap antas i rapporten vara en foljd av ett negativt
utfall i folkomréstningen i november 1994. Segern for ja-sidan var évertygande
men inte dvervildigande (52 mot 47). Att anta att utfallet hade blivit det
motsatta dr dirfor inte ett orimligt antagande. Den aggregerade efterfrigan
pa livsmedel — en viktig faktor i en bedémning av vilfirdskonsekvenserna av
medlemskapet — paverkas starkt av BNP-utveckling och migration. Bida antas
for enkelhetens skull vara opaverkade av intrddet.

Den mest centrala frigan nir det giller utvecklingen i det svenska jordbruket vid
ett utanforskap ror naturligtvis utformningen av jordbrukspolitiken. I enlighet
med principen om minsta revidering utformas det alternativa scenariot (se
kapitel 5) sd att de grundliggande principerna bakom reformen 1990 behalls.
Nir det giller den kontrafaktiska utformningen av de atgirder som ingdr i
den gemensamma jordbrukspolitikens andra pelare antas dessa, i enlighet med
samma princip, uppvisa en samstimmighet i termer av valet av styrmedel och
prioriteringar med jimforbar tidigare politik i Sverige.
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3 Jordbrukspolitik:
sverige, EU och Norden

3.1 Bakgrund

[ detta avsnitt ges en beskrivning av utvecklingen av den svenska
jordbrukspolitiken fram till 1995 respektive EU:s gemensamma jordbrukspolitik
till och med nuvarande programperiod. Presentationen ticker frimst den del av
politiken som rér marknadsregleringarna. Beskrivningen 4r mycket kortfattad
och fokuserar pa drivkrafter och bevekelsegrunder bakom politikens utveckling i
Sverige respektive EU samt skillnaderna dem emellan. P4 grund av omfénget och
detaljrikedomen tenderar jordbruksregleringarna att vara mycket komplicerade.
Detta giller i synnerhet for EU, vars jordbrukspolitik dessutom har reformerats
vid flera tillfillen de senaste decennierna. De underliggande principerna ir dock
enkla och det 4r dessa presentationen fokuserar pa.

Den svenska jordbrukspolitiken har sina rtter i en akut respons pa 1930-talskrisen
samt 1 den historiska kompromissen mellan Socialdemokraterna och
Bondeférbundet, den sa kallade kohandeln. Férst med 1945 ars jordbrukspolitiska
beslut formulerades fasta mal och medel for politiken. Jordbrukspolitiken var
vidare foremal for flera utredningar under efterkrigstiden. I regel bekriftade man
snarare i efterhand den politik som redan hade f6rts dn inledde en ny era. De
jordbrukspolitiska malsittningarna var starkt knutna till neutralitetspolitiken
och beredskapsmilet. Produktionen i fredstid skulle vara tillrickligt stor for att
kunna tillforsikra tillricklig tillging till livsmedel i hindelse av avspirrning i tre,
sedermera ett, ar. Detta krivde framforallt en stor areal eftersom avspirrningen
forutsattes leda till en omliggning till mer vegetarisk kost. Andra viktiga mal
rorde skilig inkomst f6r jordbrukare (inkomstmalet), rimliga konsumentpriser
(konsumentmalet) samt effektivitet i jordbruksproduktionen.

Under efterkrigstiden och fram till 1990 hade den svenska jordbrukspolitiken
samma grundstruktur: de inhemska priserna bestimdes i prisforhandlingar
(se nedan) och upprittholls med hjilp av interna marknadsregleringar, rorliga
inforselavgifter samt exportsubventioner. Dessa styrinstrument anpassades
automatisket till den framférhandlade prisnivan. Inforselavgiften héjdes (eller
sinktes) sd fort virldsmarknadspriset pa respektive vara dndrades och begrinsade
konkurrensenfrinutlandet. Marknadsregleringar, som exempelvisinldsengarantier
for vissa produkter, begrinsade den interna konkurrensen och garanterade
det forhandlade priset pd hemmamarknaden. Uppstod det éverskott vid detta
pris exporterades det med hjilp av exportsubventioner. Jordbruksregleringen
tickte dven primirforidlingen. Nir det gillde kottproduktionen omfattades
slakten, och pa mjélksidan inkluderades hela hanteringen. For hogforidlade
livsmedel, exempelvis skorpor och choklad, fanns det inget grinsskydd for
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sjilva foridlingsarbetet. De berdrda industrierna kompenserades diremot
for hogre inhemska rivarupriser, bide pd export- och importsidan, genom
rivarukostnadsutjimningssystemet (RAK). Ur ett industripolitiskt perspektiv
utjimnade RAK-systemet konkurrensforhillanden for hogforidlade livsmedel:
svenska skorpor skulle inte bli dyrare f6r utlindska kopare pa grund av att det
svenska vetet och sockret var dyrare. Ur ett handelspolitiskt perspektiv var dock
kompensationen att betrakta som en exportsubvention.

Den svenska jordbruksregleringen omfattade, till skillnad frén flera andra linders
regleringar, endast egentliga jordbruksprodukter (spannmal, oljevixter, socker,
mjdlk och kétt med mera). Tridgdrdsprodukeer skyddades med fasta tullar och
avgifter.

Jordbrukspriserna bestimdes tvd ginger om 4ret i forhandlingar mellan
representanter for jordbruket och Konsumentdelegationen (som bildades 1963).
Konstruktionen var unik for Sverige. I andra linder forhandlade bonderna
direkt med sina respektive regeringar. Konsumentdelegationen utnimndes
av regeringen och bestod av bland annat representanter for fackforeningar.
Dess betydelse ska inte overskattas, dd den verkade inom ramar givna av
lagstiftningen. Konsumentdelegationens existens tyder emellertid pa att det inte
bara var jordbrukarnas intressen som togs till vara i sammanhanget. Man tog
dven hinsyn till u-linderna genom att i sockerregleringen limna ett utrymme
for en viss import frin dessa linder.

3.2 Jordbrukspolitiska reformer

Inom ramen for den grundstruktur som beskrevs ovan skilde sig politiken
betydligt mellan olika perioder och tydliga omsvingningar kan urskiljas.
1960-talet karakteriserades av liga virldsmarknadspriser (se figur 1), snabb
ekonomisk tillvixt och arbetskraftsbrist. Jordbrukets arbetskraft sigs som en
vilkommen reserv. Overforingsvinster — det vill siga de samhillsekonomiska
fordelar som uppkommer nir arbetskraft flyctar frin lig- till hogprodukeiv
verksamhet — var ett centralt begrepp. 1966 irs jordbrukspolitiska beslut gick ut
pa att skapa sa effektiva foretag som mojligt genom omstillningsatgirder f6r den
arbetskraft som ville verga till annan verksamhet. Sjilvférsorjningsgraden skulle
sinkas fram till slutet av 1970-talet, dock till ligst 80 procent av full frsérjning.
Nir det gillde prispolitiken var méilet att priserna p jordbruksprodukter inte fick
stiga fullt s& snabbt som den allminna prisnivin, nigot som i jordbrukarkretsar
kom att kallas for "prispress”.

Situationen férindrades pd 1970-talet. Tillvixten blev lingsammare och
arbetsléshet borjade upptrida. Negativa konsekvenser av den tidigare politiken,
framforallt avfolkningen av landsbygden i norra Sverige, bérjade bli synliga.
En ny jordbruksutredning tillsattes 1972 men politiken lades om redan innan
dess arbete var slutfére. Nir mjolkproduktionen sjonk erbjods lantbrukare
mer generosa priser och dkad produktion uppmuntrades. De hégre priserna
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Figur 1 Utveckling av varldsmarknadspriser pa livsmedel
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méttes av hogljudda protester fran konsumenterna (”Skirholmsfruarna”,
som dessa benimndes i pressen, efterlyste ligre matpriser). For att mildra
konsumentmissnojet  valde den davarande Palmeregeringen att inféra
livsmedelssubventioner, det vill siga att de framforhandlade prishéjningarna
endast delvis fordes vidare till konsumenterna genom att de i viss utstrickning
i stillet betalades 6ver statsbudgeten. Under den fortsatta utvecklingen pi
1970-talet ifrdgasattes virdet av industrialiseringen och tillvixten i den allminna
debatten. Farhdgor om att resurserna “tar slut” gjorde sig gillande; se exempelvis
Romklubbens bok 7illvixtens grinser (Meadows m.fl., 1972). Den tidigare starkt
nedgiende pristrenden pa virldsmarknaden fér livsmedel avbrots 1973-74
av exceptionella prisuppgéngar (se figur 1), vilket tillsammans med en snabb
befolkningsokning bidrog till oron f6r virldens framtida livsmedelsfrsorjning.
Ett nytt jordbrukspolitiskt beslut, vilket fattades 1977 under Filldinregeringen
(baserat pa den fem dr tidigare tillsatta utredningen), innebar bland annat att
inkomstmalet utsags till jordbrukspolitikens huvudmal samt att dkermarken
skulle hillas kvar i produktionen.

Vid mitten av 1980-talet blev det uppenbart att det foregiende beslutet
var ohéllbart. Hégre producentpriser ledde till 6kade Gverskott, i synnerhet
av spannmal, vilket fick exporteras med stigande exportsubventioner.
Virldsmarknadspriserna dtergick till laga, periodvis mycket liga, nivier.
Livsmedelssubventionerna som byggdes pid under flera &r blev ohallbara av
statsfinansiella skil och avskaffades i etapper. Det bidrog till mycket snabba
prishojningar i konsumentledet och ett stort missnéje. Jordbrukets negativa
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miljopdverkan bérjade dessutom uppmirksammas, att jimféra med den
tidigare synen pd sektorn som definitionsmissigt miljévinlig. De svenska
matpriserna lig 60 procent éver EU-nivén, vilket ledde till en intensiv, offentlig
debatt om jordbrukspolitiken. Startpunkten for debatten var publiceringen av
boken Makten Gver maten (Bolin m.fl., 1984) som ifrigasatte de traditionella
argumenten for jordbrukspolitiken. Flera andra publikationer foljde. En studie
utford av Forsvarets forskningsanstalt (FOA, 1988) kom fram till slutsatsen att
beredskapsmalet skulle kunna uppfyllas med en mindre fredstida produktion
kompletterad med selektiva atgirder — som lagring av insatsvaror och firdiga
livsmedel — till en visentligt ligre kostnad in den férda politiken. Aven
representanter for livsmedelsindustrin deltog i debatten och uppmirksammade
detaljregleringens negativa effekter pd méjligheterna att utveckla nya produkeer.?
Ur ett politiskt perspektiv kan det pipekas att flera breda partigverenskommelser,
bland annat skattereformen, innebar en fdrsvagning av Centerpartiets roll som
Socialdemokraternas enda icke-socialistiska samarbetspartner.

Beslutet om reformen av jordbrukspolitiken 1990 — kallat det livsmedelspolitiska
beslutet — foregicks av flera forindringar av andra regleringar gillande
jordbrukssektorn som alla dndrades i en marknadsliberal riktning. Bland annat
liberaliserades jordférvirvslagen, mjdlkkvoterna avskaffades och det statliga
ansvaret for skordeskadeskyddet upphorde. Initiativer till reformen kom frin
finansdepartementet och syftade till en intern avreglering, det vill siga att alla
inhemska regleringar av det svenska jordbruket skulle tas bort. Grinsskyddet
forblev oférindrat i vintan pé utfallet av de dd pagiende GAT T-forhandlingarna
som vintades leda till handelsliberaliseringar. Reformen 1990 avskaffade i
praktiken inkomstmailet i jordbruket. Den underliggande filosofin var att
behandla jordbrukssektorn pd samma sitt som andra sektorer i ekonomin. I stillet
skulle intikter frdn marknaden, tillsammans med ersittningar for kollektiva
nyttigheter, garantera rimliga inkomster. Den interna avregleringen innebar
att det inte lingre skulle vara mojligt att bedriva en subventionerad export av
jordbruksprodukter. Reformen vintades frimst paverka spannmalsproduktionen,
dir det fanns ett betydande 6verskott i Sverige. Over 300 000 hektar akermark
togs ur produktionen inom ramen for ett anpassningsprogram under det forsta
dret, men direfter gick processen i std och avbréts sedan helt av EU-intridet.
En nirmare analys av perioden 1991-1994 presenteras i kapitel 5, om det
kontrafaktiska scenariot.

3.3 Den gemensamma jordbrukspolitiken (GJP)
De sex grundarlinderna® i EU hade ursprungligen varsin jordbrukspolitik. Ett
viktigt argument for att skapa en gemensam jordbrukspolitik (GJP) var att en

Diskussionerna kretsade kring Adelvisp, en vegetabilisk vispgridde (se vidare avsnitt 5.9).
Belgien, Frankrike, Italien, Luxemburg, Nederlinderna och Visttyskland bildade i och med
Romfdrdraget (ratificerades 1957 och tridde ikraft aret dirpd) Europeiska ekonomiska
gemenskapen, EEG (sedermera Europeiska gemenskapen, EG). Fér enkelhetens skull anvinds
emellertid EU genomgéende i texten.
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sidan skulle utjimna forutsittningar for konkurrensen pa industriomridet, da
matpriserna var viktiga for lonenivderna (Fennel, 1979). Ofta ses ocksd GJP:s
tillkomst i termer av en historisk kompromiss mellan det industrialiserade
Visttyskland och det agrara Frankrike. Den gemensamma prisnivd som man
behévde enas om hamnade nirmare den hoga tyska nivén.

EU:s ursprungliga jordbrukspolitik bestod av samma grundelement som den
svenska. Priserna bestimdes gemensamt av jordbruksministrarna. Det fanns
ett interventionssystem for att garantera ett ligsta pris pA hemmamarknaden
och ett variabelt grinsskydd. Vid behov anvindes exportsubventioner. EU
var dock vid tiden for tillkomsten av GJP huvudsakligen en nettoimportdr av
livsmedel. Den gemensamma jordbrukspolitiken var mer heterogen in den
svenska, dd regleringsgraden och grinsskyddsnivan skilde sig patagligt mellan
olika produkter. Exportsubventionerna finansierades helt av medel ur budgeten,
medan de svenska jordbrukarna — i synnerhet animalieproducenterna — fick
bidra till exportfinansieringen.

Hollindaren Sicco Mansholt, forsta kommissioniren for jordbruket och GJP:s
“fader”, insdg tidigt att hoga priser skulle leda till éverskott utan att det loste
smabrukarnas inkomstproblem. I ett memorandum frin 1968, sedermera kallad
Mansholtplanen, argumenterade han for en piskyndad strukturomvandling
av jordbruket. Det skulle framférallt ske genom att ett stort antal smabrukare
uppmuntrades att limna sektorn. De aterstdende jordbruken skulle bli stérre
och modernare. I stort sett rorde det sig om en liknande politik som Sverige
bedrev pa 1960-talet. I EU hade dock dessa tankar métts av motstind och planen
forkastades. Forklaringarna till skillnaderna dr bade politiska och ekonomiska.
Sverige, som styrdes av Socialdemokraterna vid den aktuella tiden, hade bide
viljan och formdgan att absorbera 6verskottet av arbetskraft frin jordbruket i
industrin, vilket inte alla EU-linder hade. Aven Tyskland hade ett behov av
arbetskraft i industrin, vilket arbetskraftsimporten visar, men hade inte velat
paskynda strukeurrationaliseringen. Det styrande CDU/CSU var beroende av
lantbrukarrésterna. Jordbruket i sddra Tyskland var relativt sett sméskaligt och
ineffektivt.

Héga jordbrukspriser och teknisk utveckling ledde till atc produktionen
dkade snabbare in efterfrigan, vilket i sin tur ledde till stindiga &verskott och
dterkommande budgetkriser. Som mest absorberade jordbruket mer in 70
procent av den gemensamma budgeten. Under 1970- och 80-talen styrdes dirfor
EU:s jordbrukspolitik helt av budgeten. P4 grund av en stor ovilja att sinka
priserna fdrsokte man att strypa de uppkomna overskotten med administrativa
medel, exempelvis genom att kvotera produktionen eller ligga marken i trida.
De mjolkkvoter som infordes 1984 avskaffades forst 30 4r senare.

[ bérjan av 1990-talet 6vergavs denna strategi till forman fo6r en
marknadsanpassning. Att helt gd 6ver till en planekonomi p4 jordbrukets omrade
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var helt enkelt ogérligt. Ett avgorande inflyrande kom dock den pagdende
Uruguayrundan att fi. MacSharry-reformen som inférdes 1992 innebar att
priserna p& spannmal och nétkdte sinktes och att producenterna erbjods areal-
och djurbidrag som kompensation for forlorade intikter. Detta innebar att
bidragen blev stérst i de bordigaste regionerna, en skillnad som det sedermera
tog mer dn tvd decennier att delvis eliminera. Bidragsreglerna utformades pa ett
sddant sitt att dessa skulle bli gingbara i WTO-sammanhang och undantas frin
stodreduktioner (se faktaruta).

MacSharry-reformen innebar att kopplingen mellan bidrag och produktion
forsvagades. Samma linje fortsatte att hallas under 1990-talet med successiva
reformer som Zdven utstricktes till andra produktomriden. Processen
kulminerade 2003, d4 alla bidrag samlades i ett girdsstdd som var frikopplat
fran produktionen, det vill siga stéden betalades ut dven om producenterna
valde att helt avstd fran att producera. Genom frikopplingen kunde stéden
ses som icke-produktionsstorande, vilket aterigen var en fordel nir det gillde
WTO:s regelverk. Stéden betalas fortfarande idag ut i forhallande till arealen
och omfattar bide idkermark och betesmark. Vidare betalas stdden under
forutsitening ate relevant lagstiftning (s3 kallade tvirvillkor) fljs; bland mycket
annat ska den mark som inte brukas hallas i gott skick, det vill siga inte vixa
igen. I annat fall fir producenten ett avdrag pa stédbeloppet. En stor del av
lagstiftningen i friga ror miljdomrddet. Tvirvillkoren innebar inte att en ny
lagstiftning inférdes utan syftade till att stirka sanktionsméjligheterna i linder
med en svag administration. Resultatet har ur ett ritesligt perspektiv blivit en
mirklig konstruktion med risk for dubbelbestraffning.

Den senaste forindringen av GJP intriffade 2013. Ert viktigt element hirvidlag
var kravet pa s kallad forgroning som en motprestation for att erhalla 30 procent
av gardsstodet. Forgroningen omfattar tre olika komponenter,

1. ekologiska fokusomrdden pd minst 5 procent av arealen;
2. minst tre grodor i vixtfdljden; same att
3. permanenta grismarker inte fir minska.

Vidare infordes nya regler for att minska de storsta stddutbetalningarna (s&
kallad modulering) samt en méjlighet att i vissa fall ge hdgre stod till mindre
jordbruk. Politikens marknadsliberala inriktning 6verlevde trots ett tryck for en
dtergdng till mer marknadsingripanden och produktionsstyrning. Det blev dock
mojligt att koppla en liten del av bidragen till produktionen. Reformprocessen
komplicerades vidare av att Europaparlamentet for forsta gingen fick ett direke
inflytande pa GJP:s utformning (se Swinnen, 2015, for en nirmare analys.)

GJP haristortsett reformerats kontinuerligt sedan bérjan av 1990-talet. Processen

har inneburit att bérdan att stddja jordbruket har éverforts fran konsumenterna
till skattebetalarna och att stédet har riktats mot producenterna snarare in mot
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produktionen. Siledes har det handlat om att dndra formen pa transfereringen
till bonderna snarare dn om att sinka sjilva nivdn pa transfereringarna. Stéden
har dock sjunkit med tiden, frimst genom att de aktuella beloppen har urholkats
av inflationen. Dessutom sinktes anslaget till jordbruket i EU:s budget i den
senaste budgetrevideringen (2013). Jordbruket svarar dock fortfarande for 37
procent av EU:s samtliga utgifter. Gardsstodet (inklusive andra utgifter i pelare
1) svarar ensamt for 27 procent och ir dirmed den mest kostsamma enskilda

posten i EU:s budget.

Som framgir av presentationen ovan utévade WTO ett starkt inflytande pd
GJP:s utveckling, men med vissa skillnader. Medan MacSharry-reformen kan
beskrivas som en reaktiv anpassning till de krav som stilldes i Uruguayrundan,
var frikopplingsreformen snarare en proaktiv anpassning till de krav EU
forvintade sig skulle komma fran WTO i framtiden. Utéver de internationella
patryckningarna influerades GJP-reformerna dven av forsok att 6ka politikens
annars svaga legitimitet. Att GJP frimst gynnar stora producenter blev mer
synligt nidr hoga priser, vilka mest hade gynnat storproducenter, ersattes med
héga direkta betalningar till samma producenter. Inledningsvis kunde de nya
arealbidragen ses som kompensation for sinkta priser. Efter ett tag kunde dock
bidragen inte lingre betraktas pd detta sitt, eftersom dessa hade erbjudits bide
de nya medlemsstaterna och de producenter som tilltridde efter det att priserna
hade sinkes. Forindringarna har handlat om begrisningar av stora utbetalningar,
utjimning av bidragen mellan regioner inom samma land, en viss utjimning
mellan linderna samt forsdk att framstilla girdsstoden som en ersittning for
miljotjanster. Tvirvillkoren och férgroningen — som ir kringliga och otympliga
sitt att nd miljoforbittringar pd — fir ses i detta perspektiv.

Trots ambitioner om forenklingar har GJP blivit alltmer komplicerad. Vidare
har den blivit aternationaliserad sitillvida att alltfler beslut om politikens
detaljutformning har limnats till nationella politikers diskretion. Rabinowicz
(2016) hivdar att detta dr en logisk konsekvens av att det egentligen ir oméjligt
att driva en gemensam jordbrukspolitik. Det finns en stor variation inom EU
avseende medlemsstaternas forutsittningar och preferenser, samtidigt som det ir
otinkbart (inte minst av fordragsskil) att avskaffa politiken. Nya reformforslag
diskuteras infor den kommande langtidsbudgeten men analysen av dessa forslag
faller utanfér ramen fér denna rapport.

3.4 Sverige i EU

Sverige anslot sig till EU med en mycket kritisk instillning ¢ll GJP. De
overgripande malen for jordbruks- och livsmedelspolitiken formulerades
av riksdagen 1998 och ir fortfarande giltiga (Ds 2018:10). Den viktigaste
mélsittningen dr marknadsorientering av GJP och utfasning/reduktion av
generella arealbidrag samt dverforing av de kvarvarande resurserna till riktade
stdd. Den kritiska instillningen till GJP ir vidare tydlig i analyserna av det svenska
agerandet under reformerna av GJP. Se till exempel Schwaag Serger (2001) och
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Elgstrom och Rosén Sundstrom (2016) for analyser av férhandlingarna kring
”Agenda 2000 respektive det senaste reformbeslutet &r 2013. T korthet kan den
svenska héllningen beskrivas som principstyrd snarare in egennyttoorienterad,
dven om man beaktar att Sverige som nettobetalare har ett langsiktigt intresse
av att minska budgeten. Sverige stillde sig exempelvis bakom avvecklingen av
mjdlkkvoterna, trots att man inte kan hivdas vara en effektiv mjslkproducent
och dirmed férvintades forlora snarare dn vinna p beslutet.

En friga som kan stillas ir om Sveriges avvikande och radikala instillning till
GJP har satt ndgra spar i politikens utveckling. P4 det évergripande planet har
GJP i vissa avseenden utvecklats i den enligt Sverige énskvirda rikeningen:
marknadsorienteringen har 6kat och stddet till jordbruket har blivit lite ligre.
Det ir dock inte troligt att Sverige har haft nigot storre inflytande pa denna
lingsiktiga utvecklingsprocess. I synnerhet under de forsta medlemskapsiren
ledde Sveriges “jordbruksradikalism” till att landet blev isolerat. Med tiden har
man dock nirmat sig mittfiran (Elgstrom & Rosén Sundstrom, op. cit.). Nir
det giller Sveriges andra viktiga 6nskemdl — 6verféring av medel frin generella
stdd i pelare 1 till riktade miljéstdd i pelare 2 — har man varit mindre lyckosam.
I stillet blev det forgroning som Sverige var tveksam till. Vidare innebar det
senaste reformbeslutet (2013) att utgifterna for pelare 2 reducerades procentuellt
sett mer dn for pelare 1 samt att det blev méjligt att, i viss man, flytta medel
mellan pelarna 4t bida héllen. Tidigare var endast dverforing till pelare 2 tillaten.

Analyserar man anslutningsvillkoren for Sverige kan féljande noteras. Den areal
som togs ur drift under omstillningen i samband med reformen fick komma
tillbaka och erhlla stod. Sverige och Finland fick ritt att betala "nordligt st6d”
(Nordic Aid), ett nationelle stéd till jordbruket norr om 62:a breddgraden.
Sverige, Finland och Osterrike kompenserades i anslutningsfordragen for et
magert utfall av stdd inom nuvarande pelare 1 genom att mer pengar fick betalas
ut i pelare 2. En stor del av pengarna gick dessutom till regioner som antogs ha
svart att klara anpassningen till EU:s pris- och bidragsnivder (Rabinowicz &

Bolin, 1998).

En viss omsvingning har under senare ar skett i den svenska instillningen
till jordbrukssektorn. Fram till 2016 har Sveriges fokus i jordbrukspolitiken,
inom den ram fér nationell diskretion som GJP medger, legat pa jordbrukets
miljdaspekter. Sedan dess har det svenska intresset for att stimulera den inhemska
produktionen okat, troligtvis till fljd av sjunkande sjilvforsorjningsgrad for
livsmedel (jimfor kapitel 5). Den livsmedelsstrategi som antogs 2017 har som
mal ate ka livsmedelsproduktionen i Sverige, bland annat genom satsningar pa
innovationer och marknadsforing.

3.5 Jordbrukspolitik i Finland och Norge
Eftersom utvecklingen i Finland och Norge anvinds som jimférelse kan det
vara limpligt att ge en kortfattad presentation av dessa linders politik. Vid
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tidpunkeen fér intridet var stodet till jordbruket i Norge hogre 4n i sdvil Sverige
som Finland och mycket hégre an i EU. Om man miter stodet med hjilp av
det sa kallade PSE-talet — det vill siga som andelen av samtliga transfereringar i
jordbrukets bruttoproduktionsvirde — ldg detta tal p& 77 procent fér Norge och
71 procent for Finland, medan Sverige lag pa 59 procent och EU i dess helhet
pa 49 procent.

Norge har numera (2016) den hogsta stddnivin i virlden av de linder som ingir
i OECD:s mitning. Den hoga stodnivan ir ett resultat inte bara av geografin (det
vill siga de hoga produktionskostnaderna) utan dven av den politiska viljan att lata
dessa kostnader sl igenom i form av héga konsumentpriser och héga offentliga
utgifter fér subventioner till jordbruket. Den snabba strukturutvecklingen i
jordbruket pa 1950- och 60-talen, med dess regionala konsekvenser i synnerhet
for norra Sverige, skulle aldrig ha accepterats i Norge. Alltfor stora vixlar kan
sdledes inte dras pa en analys av utvecklingen i Norge efter 1995.

I sivil Norge som Finland var jordbrukspolitiken regionalt differentierad och
innehdll dessutom socialpolitiska inslag, satillvida att stddet ocksd var starke
differentierat efter foretagens storlek. De mindre féretagen erhéll proportionellt sett
mer per hektar eller djurenhet. En liknande politik forekom i Sverige endast i liten
utstrickning. Det s3 kallade smabrukarstddet avskaffades pd 1960-talet. Stodet till
jordbruket ir fortfarande beroende av foretagets storlek i Norge. Det nationella
stddet (nordliga stodet), som enligt anslutningsfordraget betalas i Finland, (jimfor
avsnitt 3.4), dr ddremot inte differentierat efter storleken pa foretaget.

Det finska jordbruket var vid tidpunkten for intridet mycket sméskaligt, vilket
bidrog till de héga produktionskostnaderna. Strukturen pa det finska jordbruket
— som var relativt sett mer fordelaktig fore andra virldskriget — paverkades
mycket negativt av tillkomsten av de ménga, icke-birkraftiga smajordbruk som
skapades for att ta hand om flyktingar fran Karelen (som Finland férlorade till
Ryssland efter andra virldskriget). Utan det nordliga stodet skulle det finska
jordbruket ha svirt att klara sig i EU. Stddet dr mycket omfattande — ungefir tio
ginger s stort som den svenska motsvarigheten — och elaborerat. Finland har
i praktiken tillatits att ha sin egen jordbrukspolitik ovanpd den gemensamma
jordbrukspolitiken (Kettunen, 1996). Med tiden har dock vissa férindringar
skett, bland annat nir det giller utbetalningar till de sédra delarna av Finland (for
en nirmare beskrivning se Niemi & Vire, 2018). For sdvil Sverige som Finland
giller det att stoden betalas ut pd villkor att man inte expanderar produktionen.
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GATT/WTO

Jordbruksomradet har omfattats av GAT T-regelverket inda sedan avtalets
tillkomst 1947. Undantagen nir det gillde exportsubventioner och
grinsskydd var dock s& minga att jordbrukets status ironiskt beskrevs
som att det befann sig “innanfér GATT men utanfor reglerna’. Flera
misslyckade forsok till liberalisering av jordbrukshandeln gjordes under
1960- och 70-talen. Nir Uruguayrundan startade 1986 var dock
forhallandena inom jordbrukshandeln s kaotiska med subventionskrig,
rekordldga prisnivier och stora lager att det blev uppenbart for de tunga
aktorerna, EU och USA, att en férindring var nédvindig.

Efter att férst ha misslyckats att nd en uppgorelse 1990, skrevs WTO-
avtalet under 1994.5 Nyckeln till framgingen var en kompromiss mellan
EU och USA, det si kallade Blair House-avtalet. Avtalet omfattade tre
kategorier av ataganden: 1. grinsskydd, 2. exportsubventioner samt
3. internt stdd. Nir det giller grinsskydd skulle alla icke-tariffira
handelshinder, exempelvis variabla infgrselavgifter, omvandlas till bundna
tullar baserat pa skillnaden mellan de interna och externa priserna under
dren 198688 (sd kallad tariffiering). Alla tullar skulle reduceras med i
genomsnitt 36 procent (dock ligst 15 procent) under en sexdrsperiod.
Den kvantitet av varor som importerades under basperioden fick inte
minska, det vill siga det divarande marknadstilltridet (current access)
skulle garanteras. Utgifterna for exportstod skulle minskas med 36
procent och subventionerade kvantiteter med 21 procent jimfort med
genomsnittet for basperioden 1986-90.

Internstéd placerades i “boxar” utifrdin hur de pédverkade handel
och produktion. Den “grona boxen” bestod av icke handelsstorande
stdd och undantogs frin neddragningar. Detta gillde dven den “bla
boxen”, dir direktstod som betalades ut inom ramen for sirskilda
produktionsbegrinsningsprogram riknades in. Som ett resultat av Blair
House-avtalet hade EU lyckats att placera de nyligen inforda bidragen
i den bla boxen. Ovriga stod ("gula boxen”) skulle reduceras med
20 procent. Neddragningskravet avsig det totala stédbeloppet och inte
enskilda varor.

Konstruktionen med den bl4 boxen var ett sine qua non-villkor for att
rundan skulle lyckas. EU kunde dirmed uppfylla kravet pa stédsinkningar
utan att stddet till jordbruket behévde sinkas sirskilt mycket, vilket var
en viktig faktor bakom MacSharry-reformen frin 1992. De ligre priserna

> WTO bildades samtidigt och inkluderar GATT.
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minskade betydelsen av grinsskydd och exportsubventioner samtidigt
som de kompensatoriska arealstdden “trollades bort” ur atagandet.

Generellt sett ledde sinkningarna inte till stora minskningar av
tullskyddet hos de linder som skrev under avtalet. Detta berodde
pd att virldsmarknadspriserna var mycket liga under basperioden.
Sinkningarna gjordes dirfor frin en mycket hdg nivd. De reformerade
handelsreglerna betraktades dock som en stor framging. Det fanns
ddrfér stora forhoppningar pa fortsatta reformer i WTO, dir riktiga
liberaliseringar skulle starta. En ny WTO-runda startade mycket riktigt
2000. I slutet av 2015 kom WTO:s medlemslinder éverens om att
exportbidrag inte lingre skulle f& anvindas. Vissa linder fick nagra ar pd
sig att fasa ut bidragen, men for EU gillde férbudet redan frin 2016. Att
EU gick med pd avskaffandet av exportsubventionerna berodde pa att
de successiva reformerna anpassade EU:s prisniva till virldsmarknaden
vilket gjorde subventionerna éverflédiga. Bortsete fran avskaffandet av
exportsubventioner har man dnnu inte lyckats att nd ndgra framgéngar
och férhandlingar pégar, formellt sett, fortfarande.

Sverige deltog i WTO-forhandlingarna parallellt med férhandlingarna
med EU. Nir det gillde tariffiering lade man sig nira EU for att
underlitta medlemskapsférhandlingarna. I hindelse av att Sverige blev
medlem skulle EU annars behova betala en kompensation till Sveriges
handelspartners, vilket man ville undvika. Bindningslistan limnades
till WTO. I avsnitt 6.1 presenteras dessa bindningar och jimfoérs med
nivdn i EU, for att mojliggora en analys av deras tinkbara effekter pd den
svenska marknaden vid ett fortsatt EU-utanforskap efter 1995.

3.6 Sammanfattning och avslutande kommentarer

Den svenska jordbrukspolitiken skiljer sig tydligt bidde frin politiken i de
andra nordiska linderna och i EU. De frimsta skillnader som kan identifieras
ir att andra hidnsyn dn bara producenternas inkomster har paverkat politikens
utformning; att synen pd strukturomvandlingen inom jordbruket har varit
positiv; samt att valet av jordbrukspolitiska styrmedel inte har styrts av
socialpolitiska éverviganden.

De industrialiserade lindernas jordbrukspolitik, i synnerhet det starka stodet till
jordbruket, forklaras vanligtvis med hianvisningar till det kollektiva handlandets
logik. Sma grupper som jordbrukare har litt att organisera sig pa grund av starka
selektiva incitament och 4r dirfér mer framgangsrika i att frimja sina intressen,
jamfore med grupper som konsumenter och skattebetalare, dir det inte [6nar sig
for den enskilde att agera for den stora gruppens rikning.
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De svenska lantbrukarna ir onekligen vilorganiserade men de omsvingningar
som har priglac den svenska politiken kan knappast forklaras av variationer i
organisatorisk forméga. I stillet verkar de viktigaste bestimningsfaktorerna vara
forindringar i alternativkostnaden for de resurser som binds i sektorn, frimst
arbetskraft, samt synen pd sektorns betydelse nir det giller att tillhandahilla
samhillsnyttor som beredskap, livsmedelssikerhet och miljévinlighet.

Vidare ir det svért att forstd den svenska jordbrukspolitikens utformning utan att
relatera den till svensk nirings- och socialpolitik. Den svenska niringspolitiken
har alltid bejakat strukturomvandlingen i ekonomin. Instillningen till
strukturomvandlingen i jordbruket ar helt enkelt en forlingning av samma syn.
Uppfattningen att jordbruket dr en visentligt annorlunda verksamhet 4n all
annan ekonomisk aktivitet i samhillet har aldrig fatt fotfiste i Sverige. P4 samma
sitt har sektorpolitik inte anvints for att substituera for socialpolitiska insatser,
utbildning eller arbetsmarknadspolitiska tgirder, om det si giller jordbruket
eller andra delar av samhillsekonomin.
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4 Utvecklingen 1 jordbruket
efter anslutningen - ett
historiskt perspektiv

Eftersom aren direkt fore intridet i EU knappast kan ses som representativa,
omfattar analysen i mén av datatillgdng dven tidigare perioder. Nir det giller
jordbruket belyses utveckling av produktion (totalt och viktigaste produkter),
konsumtion, jordbrukarinkomster, faktorproduktivitet och handel (export/
import) med livsmedel. Dessutom inkluderas utvecklingen av statsutgifter
for jordbruket, med en uppdelning i nationella medel och EU-medel.
Utvecklingen av livsmedelspriser och livsmedelskonsumtion belyses i avsnitt
4.6, och den utveckling som har gt rum inom den tidigare hemmaorienterade
lantbrukarkooperationen belyses i avsnitt 4.7.

Analysen av Sverige bygger =~ pd  underlagsrapporten dill
konkurrenskraftsutredningen av Manevska-Tasevska och Rabinowicz (2014)
som stricker sig fran 1990 till 2012 (det vill siga de forsta 17 dren) samt en
OECD-rapport (2018) som ticker dren 1995-2016. I den forsta killan gors
ocksa jimforelser med ett antal andra EU-linder. Nir data ir tillgingliga gors
dven jimforelser med Finland och Norge.

4.1 Utvecklingen av priserna och jordbruksproduktionen
Producentprisindex sjonk i bérjan av 1990-talet till £5ljd av reformen 1990 samt
pa grund av ytterligare sinkningar som genomférdes som en forberedelse infor
EU-intridet. Efter intridet har priserna fortsatt att sjunka och var ar 2000 cirka
10 procent ldgre 4n 1995.

Under perioden 1990-1995 sjonk sivil vegetabilie- som animalieproduktionen
med 4 respektive 3 procent. De forsta fem dren i EU stabiliserades produktionen,
och under de nistkommande &tta 4ren okade vegetabilieproduktionen
med 9 procent och animalieproduktionen med 2 procent. Okningen av
vegetabilieproduktionen i Sverige under perioden 2005-2012 (9 procent) tillhér
tillsammans med Danmarks (9 procent) och Finlands (8 procent) de hdgsta i
EU. Utvecklingen av den svenska animalieproduktionen var relativt stabil eller
pa grinsen till stagnerande mellan 1990 och 2012.

Sett  6ver hela perioden 1990-2016 &6kade produktionsvirdet av
jordbruksproduketer i fasta priser med 11,6 procent. Den 8kning av den totala
produktionen som har intriffat beror endast pd 6kad vegetabilieproduktion.
Animalieproduktionen var oférindrad (OECD, 2018, Annex 2a). Dirigenom
har den totala produktionens sammansittning forindrats. Vegetabiliernas andel
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Figur 2 Utveckling av produktion av viktiga jordbruksprodukter
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okade fridn 44 till nira 50 procent. En stark kning kunde noteras for gronsaker,
tridgardsprodukter och frukt, medan spannmalsproduktionen fluktuerade pa
drsbasis. P4 animaliesidan sjonk fliskproduktionen medan produktionen av
fiiderfi 6kade kraftigt. Produktionsutvecklingen avseende de viktigaste, tidigare
prisreglerade, jordbruksprodukterna mellan 1995 och 2016 framgér av figur 2.

4.2 Utvecklingen av lantbrukarnas inkomster, lonsamhet och
produktivitet

Mellan 1990 och 1995 sjénk realinkomsterna i jordbruket, medan en liten
forbittring kunde ses under den nistkommande femérsperioden. Efter 1999 har
emellertid de svenska jordbrukarnas inkomster bérjat 6ka successivt: tillvixten
var 2 procent 1995-2004 och 7 procent 2005-2012. Trots den snabba 6kningen
av inkomsterna i Sverige under den senare delen av perioden var dessa 2009
fortfarande betydligt ligre 4n i manga andra EU linder. Bruttoféridlingsvirdet
per érsarbetskraft (Annual Work Unit) i Sverige 2009 (2005 &rs prisniva) var
14 300 euro. Detta kan jimféras med 20 700 euro i EU15 och 15 200 euro
i EU25. (Hansen m.fl., 2011). De svenska lantbrukarnas relativa inkomster
jimfore med kollegor i andra EU-linder har dock forbittrats visentligt under
de senaste dren och lag 2015 (senast tillgingliga uppgifter) en bra bit éver EU-
genomsnittet, i paritet med Belgien och hégre 4n i Frankrike, se figur 3.

Uppgifterna om nettoféridlingsvirden i tabellen ovan beriknas av Europeiska
kommissionen utifrin en gemensam databas for jordbruksféretag, FADN (Farm
Accountancy Data Network). FADN baseras pa ett, av EU faststillt, urval av
foretag som for svensk del omfattar 1 000 foretag. Fokus ligger pé storre foretag.
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Figur 3 Nettoforadlingsvarde i jordbruket (FNVA) per

arsarbetskraft i EU (AWU) 2015
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Figur 4 Utveckling av producentpriserna, insatspriserna samt

lonsamheten i det svenska jordbruket
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Killa: OECD (2018), s. 48.

Denna bild bekriftas ocksa av OECD:s analyser, enligt vilka 16nsamheten har
varierat kraftigt under perioden 1995-2016 men 6kat mot slutet av perioden,
se figur 4. Utvecklingen av virldsmarknadspriserna (jimfér med figur 1) har
paverkat denna utveckling.

Analyser av den totala faktorproduktiviteten (TFP) i Sverige och Finland i borjan

av medlemskapstiden (Manevska-Tasevska & Rabinowicz, op. cit.), baserade pa
enskilda foretagsdata (FADN), visar att Sverige och Finland var bland de linder
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Figur 5 Utveckling av totala faktorproduktiviteten i Sverige och
valda lander
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Killa: OECD (2018).

som hade den ldgsta totala faktorproduktiviteten i jimférelse med valda EU-
linder. Dock var Sverige ett av de linder som uppvisade en hog genomsnittlig
okning av totalfaktorproduktiviteten. Den snabba tillvixten av TFP i Sverige
berodde frimst pd en kraftig minskning av arbetsinsatsen. Fran bérjan av
1990-talet fram till 2005 minskade arbetskraftsanvindningen i Sverige med
nistan 38 procent. Jimfért med de andra EU-linderna i studien hade Sverige
den stdrsta arbetskraftsreduktionen dven mellan 2005 och 2012, pa 28 procent.
Finland och Danmark lag p4 andra plats, med en minskning p4 17 procent.

Figur 5 visar utvecklingen av TFP baserad pi data pd sektornivd for hela
medlemskapstiden. Det svenska jordbruket i sin helhet uppvisar en snabb
okning av den totala faktorproduktiviteten jimfort med andra linder i EU,
det vill siga produktionen vixte snabbare in den totala anvindningen av
produktionsfaktorerna. Aven Finland uppvisar en mycket stark tillvixt av den
totala faktorproduktiviteten.

4.3 Utvecklingen av konsumtionen, sjalvférsorjningsgraden
och handeln

Den totala konsumtionen av jordbruksprodukter i Sverige 6kade efter intridet
dels pa grund av ligre priser — vilket ledde till hégre per capita-konsumtion
(jamfdr avsnitc 4.4) — och dels pd grund av en 8kande befolkning. Under
de tolv forsta dren okade notkdttkonsumtionen med &ver 50 procent,
fliskkonsumtionen med éver 30 procent och kycklingkonsumtionen med &ver
100 procent. Samtidigt stagnerade eller sjonk produktionen av animalier nigot.
Resultatet har varit en starkt sjunkande sjilvforsorjningsgrad, i synnerhet nir
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det giller kdtt. Nedgingen planar dock ut i bérjan av 2010-talet och en liten
uppging kan noteras de senaste dren, se figur 6 nedan.

Aven sjalvforsorjningsgraden for mjslk har sjunkit och, dll skillnad frin kétt,
fortsate att sjunka. Den svenska andelen av forbrukningen ligger nu pa 72
procent. Nir det giller ost dr andelen bara 40 procent. Ser man pa utvecklingen
i Norge har sjilvforsorjningsgraden, vilken ir nira hundraprocentig fér nistan
alla viktiga jordbruksprodukter, inte férindrats nimnvirt (NIBIO, 2018).

Sjunkande sjilvfdrsorjningsgrad innebir givetvis att importen av produkterna i
fraga har 6kat. Detta har dven varit fallet for hela jordbrukssektorn. Importen
har 6kat snabbare in exporten och sektorns handelsbalans har forsimrats
kontinuerligt, se figur 7. Under 2018 uppgick importen till 158 miljarder kronor
och exporten till 92 miljarder kronor vilket ger en negativ handelsbalans pa 66
miljarder kronor. En mycket stor del av importdkningen avser dock produkter
som inte kan produceras i Sverige. Nir det giller den svenska exporten, som
ocksd har dkat snabbt, har forsiljning av hogforidlade livsmedel statt for en

betydande del.

Det bér dock noteras att siffrorna ovan i viss man ger en skev bild av Sveriges
handelsutbyte med omvirlden. Bdde importen och exporten hojs upp av fisk
(frimst lax) frin Norge som reexporteras, det vill siga siljs vidare utan nigon
form av bearbetning, till skillnad fran till exempel kaffe dir en del av importen
exporteras efter rostning med mera. Nir det giller exporten uppskattar

Figur 6 Andelen av konsumtion som utgors av inhemsk produktion

av viktiga jordbruksprodukter
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Jordbruksverket (2018a) den export som kan betraktas som reexport till nira
41 miljarder (2018), vilket innebir att vidareexport svarar for 44 procent av
Sveriges totala exportvirde f6r jordbruksprodukter och livsmedel.

Analysen visar att Sverige saknar komparativa fordelar nir det giller jordbruk.
Indexet som miiter férdelarna ligger stabilt pa 0,5, det vill siga langt under 1 som
ir ett riktmirke for forekomsten av fordelar.

Aven Finland har upplevt en sjunkande sjilvforsorjningsgrad och en forsimrad
handelsbalans i handeln med livsmedel. Importen har ékat kraftigt, i synnerhet
efter 2000. P4 senare &r omfattar importen, utdver fruke, gronsaker och ost med

Figur 7 Utveckling av handelsbalansen
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Figur 8 Index dver Sveriges komparativa fordelar
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mera, dven produkter dir produktionen tidigare har dominerats av inhemska
tillverkare sisom kott, mjdlkprodukeer och fisk. Till skillnad frin i Sverige har
den finska exporten dkat mycket lingsammare och mer eller mindre stagnerat
efter 2010. Finland har av tradition haft en stark export till Ryssland. Denna har
sjunkit till en dryg fjirdedel p& grund av det ryska embargot mot EU (Niemi &
Vire, 2018).

4.4 Strukturomvandlingen och markprisernas utveckling

En analys av strukturomvandlingen i jordbruket och jimforelser mellan linder
forsvaras av olikheter/dndringar i definitioner, exempelvis om de minsta foretagen
inkluderas eller exkluderas. Dirfor jaimférs endast forindringar dver tiden.

I Sverige har det genomsnittliga jordbruksforetaget ckat i storlek frin 30,9 hektar
1994 till 41 hekear 2016, det vill siga med 32 procent. Pa grund av forindringar i
lantbruksregister ir dock storleksuppgifterna fér de bida dren inte helt jimforbara,
varfor den faktiska 6kningen ligger lite hogre. Under perioden 1974-1994 var
okningen 40 procent. I Finland har foretag som erhaller jordbruksstod blivit
nistan dubbelt sd stora under tiden fran intridet till 2016, vilket 4r en betydligt
snabbare 6kning dn under den foregiende tjugodrsperioden. Ocksd de norska
jordbruksféretagen har snabbrt storleksrationaliserats mellan 1999 och 2017. Det
genomsnittliga foretaget har dkat sitt innehav av jordbruksmark med 66 procent.
Aven med reservation for osikerhet i datamaterialet, kan man konstatera att
strukturomvandlingen i Sverige inte har gitt snabbare efter EU-intriddet. Vidare
var utvecklingen betydligt lingsammare in i bade Finland och Norge.

Priset pd akermark i Sverige sjonk nigot i borjan pd 1990-talet efter
reformbeslutet 1990, men stabiliserades sedan fram till intridet. Sedan Sverige
blev medlem i EU har priset sjudubblats. Priset p4 betesmark har stigit i ungefir
samma takt. Aven arrendepriserna har okat. Mellan dren 1995 och 2011
fordubblades det genomsnittliga priset for att arrendera mark i Sverige. Efter ar
2011 har arrendeprisnivan pa riksniva varit ndgot stigande till och med ar 2018,

(Jordbruksverket, 2018b).

Nilsson och Johansson (2013) har analyserat vilka faktorer som paverkar
markpriser och finner att stddet kapitaliseras i markvirden.® Denna effekt
ir dock starkast for regioner med lga markpriser. Var marken ir lokaliserad
har ocksa stor betydelse for prisbildningen. I en annan analys av Karlsson och
Nilsson (2014) visade sig priserna pa smd och medelstora fastigheter inte vara
paverkade av girdsstdden utan bestimdes av hur attraktiv fastigheten var ur

¢ Jordbruksmark, en nédvindig resurs for att kunna bedriva produktion, finns i en begrinsad
mingd. Om lénsamheten ékar genom hégre subventioner ér de producenter som vill expandera
sin produktion beredda att betala mer for att kdpa mark och markens pris dkar. Detta gynnar de
befintliga markigarna som fir en kad formégenhet, det vill siga subventionerna kapitaliseras i
markvirden.
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bosittningssynpunkt samt avstdndet till urbana miljser. Bdda undersskningarna
bygger pd data frin 2007-2008 och fingar siledes inte utvecklingen under hela
medlemskapsperioden.

Att det har skett en stark kapitalisering av stddet i markvirden ir tydligt,
dven om andra faktorer ocksd har pédverkat prisbilden. Prisstegringen pa
jordbruksfastigheter har varit betydligt snabbare in 6kningen av fastighetspriserna
for sméhus, fritidshus respektive hyresfastigheter, dir prisstegringen har
motsvarat ungefir en fyrdubbling. Eftersom SCB inte producerar ett index som
miter prisutvecklingen av skogsfastigheter dr det svért att gora exakta jimforelser
med skogsbruket. Under de senaste tio dren har priserna pa skogsfastigheter
enligt LRF konsult 6kat med cirka 20 procent, vilket dr betydligt lingsammare
in dkningen av jordbruksfastighetspriserna under samma period. Slutligen kan
det papekas att en fordubbling av arrendeavgifterna inte kan forklaras pa annat
sitt 4n som en effekt av jordbruksstddet.

I Finland sjénk priset pa dkermarken kraftigt i borjan av 1990-talet pd grund
av oron for konsekvenserna av ett eventuellt EU-medlemskap. Under de férsta
15 4ren av medlemskapet steg priset frin 3 000 euro till 7 000 euro i genomsnitt
for hela landet (Niemi & Ahlstedt, 2010). Fram till 2016 har priset stigit till
9 150 euro.

Man kan konstatera att markpriserna i bade Finland och Sverige har stigit efter
EU-intridet. Den svenska dkningen har dock varit mycket kraftigare. Den
norska marknaden fér mark ir mycket hérc reglerad, varfor jimférelser med
Norge blir lite tveksamma.

Figur 9 Utvecklingen av priser for aker- respektive betesmark,
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4.5 Utvecklingen av budgetutgifterna
Under den innevarande budgetperioden, 20142020, allokeras 1 197 miljoner
euro i genomsnitt per ar frin EU:s gemensama jordbruksbudget till Sverige.
Beloppet fordelar sig pd 948 miljoner for utgifter i pelare 1 och 249 miljoner for
utgifter i pelare 2. Beloppet motsvarar 1,7 procent av budgeten. Finland erhéller
1,5 procent av budgeten (Niemi & Vire, 2018).

De totala utgifterna for jordbruket i Sverige ér stérre dn de ovan angivna siffrorna
pa grund av kravet pd medfinasiering av satsningar i pelare 2 (jimfor kapitel
10). Sammanlagt motsvarar de totala utgifterna i pelare 2 cirka 5,4 miljarder
kronor om aret (i snitt fér nuvarande programperioden). Utgifter som hinfor sig
till pelare 1 (inklusive nationellt stod till norra Sverige, nordliga stédet) uppgick
2016 till 6,9 miljarder, vilket tillsammans blir omkring 12,3 miljarder. Detta ir
en betydande dkning jimfort med tiden fore EU-intrddet. Eftersom perioden
1991-1994 priglades av sdvil omstillning som forberedelser infér medlemskapet,
ir det rimligare att jimfora statsutgifterna for perioden 1989-1990. I genomsnitt
uppgick de totala utgifterna for jordbruket i nominella termer dd dll cirka
3,7 miljarder kronor per ar.

Jordbruketharunder tideni EU kinnetecknatsav en myckethég subventionsgrad.
Samtliga subventioner, det vill siga inklusive miljdersittningarna, har varit hogre
in jordbrukets foridlingsvirde till baspris enligt svenska nationalrikenskaper.
Jimforande analyser baserade pd foretagsdata enligt det gemensamma
foretagsdatasystemet, FADN, som inte innehdller samtliga subventioner, visar
att subventionerna i Sverige motsvarar 66 procent av nettoforidlingsvirdet.
Detta ir en hégre andel 4n f6r genomsnittet i EU (39 procent) men betydligt
ligre 4n motsvarande siffra for Finland (158 procent) (Niemi & Vire, 2018).

Nir man jimfér utgifterna for jordbruket i statsbudgeten dver tiden bor det
hallas i minnet att detta inte dr det totala stédet till jordbruket frin samhillet,
eftersom dven konsumenterna bidrar genom att betala hogre priser. Detta ir
i synnerhet viktigt nir stodet liggs om frin en konsumentfinansierad till en
skattefinansierad politik.

4.6 Konsumenterna och livsmedelsutbudet

Till skillnad frin Finland — dir producentpriserna sjonk mellan 40 och
50 procent efter intridet, vilket gav en tydlig effeke i konsumentledet — ir
sparen efter intridet inte lika enkla att identifiera i Sverige. Vissa effekter har
vidare intriffac i forvig eftersom producentpriserna sinktes som en del av
forberedelserna infor medlemskapet. Dessutom sinktes priserna redan tidigare
i samband med reformen 1990. Enligt Jordbruksverket (2011:44), som har
analyserat konsumentprisutvecklingen under de forsta 15 dren av medlemskapet,
finns det ett brott i prisserierna vid tiden fér EU-intridet. Eftersom matmomsen
sinktes kort direfter kan man dock inte siga om brottet berodde pa EU eller
momssinkningen. Priserna pd olika produkter piverkades olika vid intridet
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beroende pa skillnader i regleringar och grinsskyddet mellan Sverige och EU.
For de produkter som tidigare har varit féremdl for jordbruksprisreglering i
Sverige har priserna, med undantag for socker, blivit ligre. Andra varor, pd vilka
Sverige hade liga eller inga tullar, (exempelvis ris och bananer), har i stillet 6kat
i pris.

I mitten av 1980-talet var de svenska livsmedelspriserna 60 procent hdgre in
den genomsnittliga prisnivin i ddvarande EU (Lipsey & Swedenborg, 1993),
vilket flitigt uppmirksammades i den jordbrukspolitiska debatten i Sverige och
troligtvis var en bidragande faktor bakom den svenska reformen 1990. Lipsey
och Swedenborg forklarade livsmedelsprisskillnaderna mellan OECD-linderna
med a) nivdn pa grinsskyddet pa jordbruksprodukter, b) mervirdesskatten och
¢) inkomstnivén, dir den senare variabeln fungerade som ett métt pa kostnader
i distributionskedjan. De svenska priserna lig 2016 drygt 20 procent dver
genomsnittet for EU. De finska priserna lig nigra procentenheter ligre. De
norska priserna diremot var mer dn 60 procent hdgre in EU-snittet. De ligsta
prisnivderna terfanns i Lettland, Estland och Kroatien, men dven i Spanien och
Storbritannien g priserna under snittet.

De varor som uppvisar stora okningar av per capita-konsumtionen i Sverige
ir kott och ost. Den sammanlagda kéttkonsumtionen kade mellan 1994 och
2013 med 29 procent till 88 kg. Notkdttkonsumtionen ckade med 40 procent
medan konsumtionen av fjiderfikdte fordubblades. Under de senare dren (fram
till 2017) har dock konsumtionen av nétkétt sjunkit medan konsumtionen av
fjiderfikott har fortsatt ate 6ka. I Sverige sammanfaller den starka uppgingen
med prisfall pd ndtkdtt, ddr priserna bérjade falla redan i bérjan av 1990-talet.
Uppgangen bérjade plana ut redan 2003 nir priserna bérjade stiga igen.

Den norska konsumtionen av nétkéte ligger idag p4 samma niva som i bérjan av
1990-talet, cirka 20 kg. Inte heller har den norska konsumtionen av flisk eller
farkéee dndrats. Norrminnen konsumerar diremot nu 15 kg mer kycklingkott
in 1990 (NIBIO, 2018). Ligger man ihop alla kéttslag blir den totala
konsumtionen omkring 70 kg, vilket ir ligre dn i Sverige och Finland.

Aven i Finland har kottkonsumtionen okat stadigt och uppgir numera till
81 kg per capita. Den starka uppgingen beror dock pd okad konsumtion av
kyckling. Notkottkonsumtionen har inte dkat. Den avmattning och senare
dven minskning av kéttkonsumtionen som kan observeras i Sverige saknar
motsvarighet i Finland. Kéttkonsumtionen dir har ckat stadigt.

Den svenska konsumtionen av ost har 6kat sedan intridet till 19,2 kg per person
och ar, samtidigt som sjilvforsorjningsgraden har sjunkit till 40 procent. Aven i
Finland har konsumtionen av ost 6kat. I Finland konsumeras det nistan 26 kg
ost per capita. Aven dir har andelen importerad ost stigit kraftigt. Den norska
konsumtionen av ost ligger pd ungefir samma niva som i Sverige. Norge hade
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tidigare ett verskott av ost som dock har férsvunnit i takt med anpassningen till
WTO-reglerna, det vill siga borttagandet av exportsubventioner.

Ocksa bredden pd utbudet har okat patagligt. Detta giller i synnerhet ost.
Sveriges nist storsta ostimportor hade cirka 50 ostsorter i sitt sortiment fore
intridet i EU. Féretagets utbud inkluderar nu mellan 650 och 700 olika ostar.”

4.7 Utvecklingen i livsmedelsindustrin efter anslutningen

Som tidigare papekats omfattade prisregleringen fére EU-intridet dven
primirforidlingen. 1 praktiken innebar detta att livsmedelsindustrin
i prisférhandlingarna  fick kompensation i efterhand for uppvisade
kostnadsdkningar. Féridlingsindustrin hade dessutom en aktiv roll i att
effektuera prisregleringen, exempelvis genom att ta hand om exporten av
dverskotten. Nir det gillde mjolken omfattade regleringen ocksd ett system
for intern lonsamhetsutjimning. Eftersom priserna pd mjélkprodukterna i
forhandlingarna sattes i omvind proportion mot efterfrigans priskinslighet,
var den da ohotade konsumtionsmjélken dyr och sméret billigt i forhillande
till sina respektive produktionskostnader. For att utjimna lonsamhetsskillnader
mellan mejerier som berodde p& produktionens sammansittning fanns det ett
omfattande internt utjimningssystem.® Denna interna ugjimning avskaffades
i samband med reformen men fick kvarsta i ett forenklat skick till 1994.
Industrin var siledes van att samarbeta snarare in att konkurrera och lita till
politiska snarare in kommersiella 18sningar pd uppkomna svarigheter. Nir ett
vegetabiliskt griddsubstitut, kallad Adelvisp, introducerades pa marknaden
lyckades mjolkbranschen fa den belagd med en fordyrande avgift.

Den primira livsmedelsféridlingen hade traditionellt dominerats av
producentkooperationen. I bérjan av 1990-talet svarade kooperationen for
100 procent av mjolkinvigningen och fér 60 procent av slakten. Analysen
av utvecklingen inom primirforidlingen i Sverige efter EU-intridet handlar
dirfor i hdg grad om kooperationens formdga att konkurrera pd en storre,
konkurrensutsatt marknad. Den kooperativa dominansen, som ir en
internationell foreteelse, kan forklaras av ett flertal fakcorer (se exempelvis Staatz,
1987). De viktigaste ir styrkeobalansen mellan producenten och den privata
uppkdparen, vilken uppstar pd grund av skillnad i storlek och tillgang till
information samt risken fér opportunistiskt beteende frin uppképarnas sida:
lantbrukarnas tillgingar har en hog grad av specificitet medan utbudet pd kort
sikt dr praktiskt taget oelastiskt. Ett ytterligare argument for ett kooperativt
samarbete dr mojligheterna till effektivitetsvinster vid en samordnad hantering.

I kottsektorn dr kooperativens roll numera obetydlig. Féridlingen ir
decentraliserad jimfore med Finland och Danmark dir de tvd storta

7 Wernerssons ost, personlig kontakt.
# Den invigda mjélken innehéller cirka 3,5 procent fett si att sektorn som helhet inte kan avstd
frin ate dllverka smér.
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foridlingsforetagen har en marknadsandel pd mer in 80 procent (Nilsson
m.fl., 2012). Intridet i EU utsatte den svenska kottforidlingen for ett hare
konkurrenstryck. Sjunkande fliskproduktion ledde till dverkapacitet, vilket i
sin tur ledde till forsimrad formaga ate betala for rdvaran. I sin tur resulterade
detta i att flera producenter limnade de kooperativa foreningarna, vilket
forsimrade situationen ytterligare (Nilsson & Lind, 2015). For att bittre
kunna hantera trycket bildades 1999 Swedish Meats av Slakteriférbundet och
ett antal slakterifdreningar. Den nya foretagskonstruktionen lyckades dock inte
att vinda utvecklingen. Ar 2007 sildes slakteri- och foridlingsverksamheten till
finska HK Roukatalo som efter forsiljningen tog namnet HK Scan. Foretaget dr
marknadsledande i Sverige. Konkurrenterna pd marknaden ir finska Atria och
Danish Crown. Alla dessa kooperativ har gjort forvirv i Sverige under de senaste
dren. Forutom de stora kooperativen finns det manga foridlare i Sverige och det
uppskattas att mer dn hilften av aktérerna inom kéttberedningsindustrin dr sma
(Nilsson m.fl., 2012).

Som framgir av beskrivningen ovan har en stor del av den svenska
koteforidlingsindustrin tagits dver av utlindska féretag. Nilsson och Lind
(2015) forklarar denna utveckling med den kooperativa ideologin, vilken
hivdas ha fdrsvirat anpassningsprocessen till de nya realiteterna. Enligt Lind
(2011) berodde sammanbrottet fr den kooperativa dominansen i den svenska
kottindustrin pdattmedlemmarnaintelingreansdgatt nyttan med medlemskapet
oversteg kostnaderna. Enligt Andersson och Thorstensson (2010) var den
kooperativa slakteriindustrin inte rustad for den nya konkurrenssituationen, och
vidare dverskattade de kooperativa slakteriféretagen sin marknadskunskap och
kostnadsstruktur. Av detta foljde att anliggningsstrukturen var ineffektiv och
kostsam. Forfattarna konstaterar vidare att utvecklingen inom informations-
och transportteknologin har inneburit att fdretagen har kunnat verka pé en
storre och dirigenom allt mer vilfungerande marknad. I kombination med att
foretagen har blivit stdrre, har motiven till deligande i ett kooperativt foretag
forsvagats.

Mjolkmarknaden i Sverige innan EU-intridet var fullstindigt uppdelad.
Mejerierna konkurrerade varken om leverantdrerna eller om kunderna. Under
senare 4r har det blivit allt vanligare att mjdlkproducenter byter mejeriforetag av
strategiska och ekonomiska skil (Jordbruksverket, 2016).

Ar 1991 fanns det 14 mejeriforeningar i Sverige. Savil foreningarna som
deras anldggningar har blivit betydligt firre. Samtidigt har det totala antalet
mejerianliggningar ckat pd grund av tillkomsten av ett stort antal minimejerier
(se nedan). De tre storsta foreningarna (Arla Foods, Skdnemejerier och
Norrmejerier) svarar tillsammans f6r 93 procent av mjolkinvigningen i Sverige
(Jordbruksverket, 2016). Av dessa ir endast ett (Norrmejerier som ir det minsta)
ett nationellt mejerikooperativ. Skdnemejerier ingdr sedan sommaren 2012 i
Groupe Lactalis. Arla Foods, som fullstindigt dominerar, bildades 2010 genom
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att det svenska mjolkkooperativet Arla fusionerade med danska MD Foods.
Ytterligare fusioner/foretagskop foljde och Arla har numera medlemmar i sju
linder, av vilka endast en fjirdedel finns i Sverige. Arla ir ett av virldens stdrsta
mejeriforetag.

Jorgensen med flera (2008) analyserar produktivitetsutvecklingen inom
livsmedelsindustrin. Underlaget omfattar endast data till 2002, och analysen
visar sdledes anpassningen under den férsta perioden. Produktiviteten har okat
i de branscher som redan tidigare var konkurrensutsatta. Produktiviteten har
ddremot minskat i branscher som var skyddade innan intridet. Resultaten kan
forefalla forvinande men verkar stimma med den utveckling som beskrevs ovan
— i synnerhet nir det giller slakterierna — dir foretag pé grund av fallande volym
har blivit sittande med mer kapital dn vad de har bruk for och pa s sict face
en ligre produktivitet. Den konkurrensutsatta livsmedelsindustrin har diremot
kunnat expandera sin produktion, som exportutvecklingen visar, och har dirfor
kunnat 6ka sin produktivitet.

Intridet i EU har kraftigt pdverkat den kooperativa primirféridlingen i Sverige.
Utvecklingen har dock varit helt olika i de tvé sektorerna mjélk och kdtt. Medan
den kooperativa kottforidlingen helt har tagits dver av utlindska foretag, har Arla
vuxit till ett stort internationellt mjélkkooperativ. Det kan finnas flera férklaringar
till denna divergenta utveckling. Det storsta foretaget pd mjdlkmarknaden
hade redan vid mitten pd 1990-talet en marknadsandel pa éver 50 procent
och dirmed en mycket stark position pd hemmamarknaden. Vidare atnjuter
mjolkforidlingen ett naturligt skydd pa grund av héga transportkostnader for
flytande produkter. Ostimporten 6kade gradvis allteftersom konsumenternas
kunskaper och preferenser dndrades. Mjolkproduktionen forindrades relative
lite. Allt detta gav Arla tid att anpassa sig. Konkurrensen mellan EU-linder
begrinsades vidare av EU:s mjolkkvoter som avskaffades forst 2015.

Jimfér man Finland och Sverige kan det konstateras att det finns stora
likheter, medan utvecklingen skiljer sig fran vad som hint i Norge. Valio, den
dominerande spelaren p4 den finska mjélkmarknaden, med en marknadsandel
pa 80 procent, ir ett aktiebolag som 4gs av andelsmejerierna. Valio har etablerat
sig i Baltikum och i Ryssland. Swedish Meats har kipts upp av ett finskt foretag
som nimndes ovan, och HK Scan ir aktivt i Polen och Baltikum. Atria, ett
bérsbolag dgt av slakeerier som ocks3 ir aktiva i Sverige (jimfor ovan), har dven
etablerat sig i Polen. Utvecklingen i Norge forefaller vara annorlunda. Den norska
kooperationen ir starkt centraliserad. Det finns bara ett kooperativt foretag pa
mjolksidan (Tine) och ett pd kotesidan (Nortura). Tine, som har 96 procent av
den norska mjolkinvigningen, har férblivit ett nationellt kooperativ men har ett
antal hel- eller deligda dotterbolag som sysslar med livsmedelsproduktion och
handel med livsmedel i sivil Norge som utomlands. Aven Nortura har forblivit
ett nationellt kooperativ och har hel- och deligda foretag i andra sektorer
och linder. Den troliga forklaringen till utvecklingen i Norge ir att det hoga
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stddet till jordbruket, i synnerhet det extremt hdga skyddet av den inhemska
marknaden, har genererat hdga vinster i den inhemska foridlingsindustrin som
har investerats i andra aktiviteter 4n de primira/ursprungliga.

Parallellt med internationaliseringen har antalet sma foretag med delvis
hantverksmissig produktion 6kat inom flera sektorer, exempelvis mejeri. Enligt
Livsmedelsverket finns det 117 kinda mejerianliggningar i Sverige. Féreningen
Svenska girdsmejerister har 6ver 110 medlemmar. Aven i Norge finns det minga
girdsmejerier. Utvecklingen verkar sdledes inte vara driven av ett svenskt EU-
medlemskap utan ir ett resultat av trendmissiga forindringar av konsumenternas
preferenser med ett Skat intresse for lokalproducerade, hantverksmissiga

produkter.

4.8 Sammanfattning
De viktigaste forindringarna som har intriffat efter att Sverige kommit in i EU
kan i korthet sammanfattas enligt fljande:

* Vegetabilieproduktionenharutvecklatsbittreinanimalieproduktionen
som har forblivit mer eller mindre oférindrad. I kombination med
en stark 6kning av den inhemska konsumtionen har detta lett till
sjunkande sjilvf6rsorjning av animalier.

* Bade exporten och importen har 8kat kraftigt men importkningen
har varit starkare.

* Jordbrukets totala faktorproduktivitet har okat frimst genom att
arbetskraften har limnat sektorn.

* Jordbrukarnas inkomster har forbittrats tydlige jimfort med i andra
EU-linder under den senare delen av medlemskapstiden.

e Priserna pé jordbruksmark har sjudubblats och arrendeavgifterna har
fordubblats.

* Utgifterna for jordbruket i statsbudgeten har dkat kraftigt.

* De svenska livsmedelspriserna har tydligt nirmat sig den
genomsnittliga prisnivin i EU men det dr svirt att siga exakt hur
mycket anslutningen har paverkat prisutvecklingen.

* Konsumtionen av kétt har 6kat kraftigt efter EU-intridet, vilket de
ligre priserna har medverkat till, men okningen har planat ut och
notkdteskonsumtionen har sjunkit den senaste tiden.

* Konsumtionen av ost har ocksd dkat kraftigt. Merparten av den ost
som konsumeras i landet kommer numera frin andra EU-linder.

* Den skyddade livsmedelsindustrin var illa férberedd for den
omstillning som EU-intrddet innebar.

* Pakotesidan har utlindska foretag tagit dver en stor del av féridlingen.
Kooperationens roll ir numera obetydlig.

* Den storsta mejeriforeningen vid tidpunkeen for anslutningen, Arla,
har genom fusioner och forvirv forvandlats till ett internationellt
kooperativmed medlemmarisjulinderoch enstark marknadsstillning.
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o Jordbrukspolitiken
| det kontrafaktiska
scenariot

Analysen av jordbrukspolitiken i det kontrafaktiska scenariot delas in i fyra
perioder: direke efter det uteblivna intridet nir ekonomin befann sig i en kris;
perioden kring millennieskiftet nir situationen stabiliseras; alliansregeringarna
2006-2014; samt perioden efter 2014, nir Socialdemokraterna regerar med stéd
av Miljpartiet och Vinsterpartiet. Férst en kort bakgrund.

5.1 Bakgrund

Den avgérande frigan under den forsta perioden dr om regeringen skulle ha hallit
fast vid den reform som det beslutades om 1990. Sett i ett historiske perspekeiv
har den svenska jordbrukspolitiken svingt mellan en mer marknadsliberal och en
mer produktionsvinlig inriktning — som analysen i kapitel 2 visar — beroende pa
ckonomiska och politiska faktorer samt férhillanden i omvirlden. Det 4r sdledes
inte givet att man hade hallit fast vid det tdigare fattade beslutet. Dessutom
hade det vid EU-intrddet gitt fem 4r sedan beslutet fattades.

For att bedoma reformens fortsatta 6de ir foljande fragestillningar relevanta:
vilka konsekvenser skulle reformen ha haft om den forverkligades; vilka
forindringar och anpassningsdtgirder genomfordes i praktiken; samt vilka andra
visentliga forindringar intriffade under den mellanliggande perioden?

Reformforslaget hade inte varit foremal f6r en sedvanlig beredning, det vill
siga genom en offentlig utredning, utan arbetades fram av en parlamentarisk
arbetsgrupp: Livsmedelsekonomiska Arbetsgruppen (LAG). Beslutet fattades
1990. Reformens forvintade konsekvenser analyserades naturligtvis av LAG (Ds
1989:63) men analysen var, vilket 4r intressant att notera, oversiktlig snarare 4n
detaljerad. Priserna pé jordbruksprodukter férvintades sjunka och produktionen
och arealen krympa, men utredningen avstod fran kvantitativa skattningar av
dessa effekter. Enligt modellbaserade berikningar av Jonasson (som anvindes
som underlag i analysen av Rabinowicz, 1993) skulle den interna avregleringen
leda till prisfall pa spannmal och oljevixter pd 20 procent, flisk pd 5 procent,
notkote pd 9 procent och mjolk pd 3 procent. At effekterna skulle bli sd starka
pa spannmélsproduktionen berodde pi att det fanns ett betydande 6verskott
(1 miljon ton under ett normalt skdrdedr) som inte lingre kunde exporteras
med hjilp av subventioner. Detta var en 5ljd av den tidigare mélsittningen att
dverskotten skulle "tas ut i spannmal”. Eftersom det i stora delar av landet skulle
finnas ett 6verskott av akermark, indikerade modellen ocksa att markvirdena
skulle sjunka avsevirt. Produktionen forvintades vidare bli mindre intensiv.
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Ser man pd reformens implementering kan det konstateras att
jordbruksprisforhandlingarna ~ upphérde som  planerat. De interna
marknadsregleringarna avskaffades 1991 men vissa delar fanns kvar under
overgdngsperioden, exempelvis inlésenpriser fér spannmdl som gradvis
sinktes, exportsubventioner for kott och ett forenklat system for utjimning
inom mjolkregleringen. Aven spannmal fortsatte att exporteras med hjilp av
formalningsavgifter (konsumentskatter pA mjél) som skulle tas ut till och med

1994.

Ett temporirt, arealbaserat och avtrappat inkomststdd skulle betalas ut under
fem ar och betalades ocksd fram till anslutningen. Som hégst skulle stodet
vara 1 100 kronor per hektar. Stédet var delvis differentierat mellan olika
odlingsomriden. Intressant att notera ir ocksa att stddet, dven om det betalades
per hektar, foljde brukaren och inte marken/féretaget. Den som slutade under
anpassningsperioden kunde ta stddet med sig och den nya brukaren fick bérja
utifrdn nya villkor utan stdd.

Den viktigaste anpassningsdtgirden gick ut pd att dverskottskapaciteten i sektorn
skulle reduceras for att minska prischocken och bidda for en mjuklandning.
De producenter som stillde om marken till annan varaktig anvindning in
livsmedelsproduktion kunde f& omstillningsstod, i snitt 9 000 konor per hektar
(vid anmilning under det forsta dret). De som planterade skog eller energiskog
(snabbvixande 16vtrid, exempelvis salix) eller anlade vitmarker kunde utéver
omstillningsstodet fi anliggningsstdd. Under det forsta dret anmildes 337 000
hektar men direfter var intresset obetydligt. Vid slutet av 1994 fanns 362 000
hekear i omstillningsprogrammet. Endast 9 procent av dessa var vitmarker, lgvskog
eller energiskog (S]JV, 1994:16). I 6vrigt handlade det mest om extensivt bete och
sd kallat vintelidge. Den omstillda arealen fordelade sig mycket ojimnt. I vissa lin
— till exempel i Stockholms, Uppsala och Sédermanlands lin — uppgick den till
over 20 procent, i Norrland till hégst 5 procent. Nir det giller mjslkproduktionen
utdkades det existerande mjélkpensionssystemet. Det totala antalet producenter
som erhallit stdd fram till 1992 blev 2 340. Jordbruksverket (1992) bedémde da

omstillningsprogrammet f6r mjélkproduktionen som avslutat.

Den interna avregleringen skulle ske under ett oférindrac grinsskydd som
sedermera skulle anpassas efter utfallet av Uruguayrundan och pa sikt anpassas till
genomsnittet for OECD-linderna. Grinsskyddet sinktes dock i tvA omgingar,
forst 1991 med 10 procent — med motiveringen att detta var en anpassning till
den ligre prisnivan som skulle uppsta efter reformen — och sedan 1993 som en
forberedelse for det eventuella intridet i EU.

Sammanfattningsvis kan man konstatera att reformen “kom av sig” (SOU
1994:119). Omstillningen kostade sammanlagt 14 miljarder men inte mycket
blev omstillt. Det var helt enkelt oméjligt att genomfora omstillningen innan
EU-frigan var avgjord. S& linge alternativet att fi ett hdgt och permanent
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arealbidrag var en realistisk méjlighet var producenterna ovilliga att varaktigt
ta ut marken ur produktionen. Sverige nirmade sig EU:s politik nir det giller
prisnivdn eftersom referenspriserna sinktes. EU-priserna skulle dock fortsitta att
sinkas under den sista etappen 1995/96 och arealbidragen skulle dka.

Tittar man pa de ekonomiska och politiska faktorer som tidigare har piverkat
jordbrukspolitiken, kan det konstateras att den svenska ekonomin befann sig i
en ekonomisk kris med svag tillvixt, stigande budgetunderskott och skenande
statsskuld. Virldsmarknadspriserna aterhimrtade sig ndgot under bérjan av
1990-talet (jaimfor figur 1, kapitel 3). Sverige styrdes sedan hosten 1994 av en
socialdemokratisk minoritetsregering.

Fragan om vilken politik Sverige borde vilja skulle ha anmalt sig direkt efter ett
nej i folkomréstningen till EU. Féljande majligheter stod till buds:

1. Anpassa den svenska politiken efter GJP som man redan i en viss
utstrickning nirmat sig.

2. G4 tillbaka till den politik som tillimpades fore reformen 1990.

3. Fullfolja avregleringen i enlighet med 1990 4rs beslut.

4. Anpassa 1990 érs beslut efter nya omstindigheter.

5.2 Politiken direkt efter det uteblivna intréadet

Samma utredning som konstaterade att “reformen kom av sig” stillde dven
frigan om Sverige borde ta efter EU:s jordbrukspolitik eftersom man redan
nirmat sig denna, men kom — efter en mycket kortfattad analys — fram till atc
det vore bittre ate fullfélja den interna avregleringen.® Act politiken i Sverige
hade nirmat sig EU var dock inte ett helt korreke pastdende. Visserligen hade
prisskillnaderna minskat men i dvrigt var politiken mycket olika. De svenska
arealbidragen var en temporir anpassningsitgird och holl pa att fasas ut. EU:s
bidrag holl pd att byggas upp. Bidragen i EU var strikt kompensatoriska och
ingen tidsgrins var angiven. De interna marknadsregleringarna, motsvarigheten
till EU:s interventionssystem, hade tagits bort i Sverige.

Kopiera GJP eller ga tillbaka?
Att svenska politiker vid denna tidpunke skulle frestas att kopiera GJP forefaller
helt osannolikt. Att efterlikna politiken i unionen efter det att Sverige hade

? Det kan vara intressant att notera att frigan om att “anknyta” Sverige till EU:s jordbrukspolitik
diskuterades redan av 1960 4rs jordbrukspolitiska utredning (SOU, 1966:30, kapitel
II). Utredningen funderade 6ver frigan vad tillkomsten av EU med dess gemensamma
jordbrukspolitik skulle f3 for konsekvenser for Sverige. Som ett led i analysen diskuterades, som
ett hypotetiske fall, en “anknytning”, det vill séga en situation dir "jordbruket inordnas i den
gemensamma marknadsregleringen” (SOU, 1966 op. cit., s. 53). Av uppenbara skil hade dock
utredningen en begrinsad kinnedom om den gemensamma politiken. I synnerhet visste man
inte hur hég den gemensamma prisnivan skulle vara. EU:s forsta gemensamma reglering (fr
spannmal) kom nimligen pa plats forst 1967. Av detta skl var utredningens analys mycket
oversiktlig.
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bestimt sig for att tacka nej till medlemskapet skulle ha varit mirkligt, i synnerhet
dd det rérde sig om en i landet s3 impopulir politik. I EU-debatten som féregick
omrostningen sigs GJP som ett pris man miste betala f6r medlemskapet och
inte som en fordel. Den negativa uppfattningen om GJP hos svenska politiker
syntes tydligt i den instillning Sverige som nybliven medlem i EU hade till GJP,
samtidigt som man var stolt 6ver sin egen reform (Elgstrdm & Rosén Sundstrom,
2016). Slutligen, men viktigast, vilade den svenska reformen p4 en helt annan syn
pa jordbrukets roll i samhillsekonomin dn den syn som reformer av GJP byggde
pa. Den svenska reformen stod samtidigt i samklang med reformer pa andra
omriden och med samhillets syn pd strukturomvandling av ekonomin i stort.

Att kopiera GJP skulle framféralle ha handlat om inférandet av permanenta
arealstdd, vars frimsta syfte hade varit att stddja inkomsterna. Mot permanenta
arealbidrag/girdsstod talar att politiken skulle ha stimt illa med den
grundliggande inriktningen pa svensk ekonomisk politik, dir ett generellt
socialférsikringssystem och en aktiv arbetsmarknadspolitik spelar en central
roll (jimfér avsnite 3.6). Att med subventioners hjilp langvarigt uppricthilla
ekonomisk verksamhet av ndgot slag for sysselsittningens eller inkomsternas
skull forefaller strida mot denna inrikening. EU gick fran produktionsstod till
producentstdd, som tidigare pipekats. Enligt svensk filosofi skulle man hellre
stddja produktionen — om detta var motiverat av beredskapsskil eller av regionala
skil — dn producenterna. Dessa skulle i stillet fi hjilp att finna alternativa
utkomstméjligheter. I enlighet med denna linje har Sverige ocksa systematiskt
argumenterat for sinkning av direktstdden och éverforing av pengar till pelare 2.
Tanken att GJP skulle ha kopierats vid ett fortsatt utanforskap forutsiteer saledes
implicit, for att vara trovirdig, en betydande revidering av historien iven pd
andra omriden.

Det skulle i princip ha varit méjligt att g3 tillbaka till den politik som tillimpades
fore 1990 érs beslut, men det skulle ha varit svirt bdde politiske och praktiskt.
Alla davarande riksdagspartier stillde sig bakom reformen, om dn med vissa
reservationer. Det gjorde dven Lantbrukarnas riksforbund (LRF) efter det
berdmda "sparbytet”. Socialdemokraterna hade investerat prestige i reformen.
Att helt gd tillbaka skulle siledes ha varit problematiskt for alla inblandade,
inklusive LRF och Centerpartiet. Till skillnad frin omsviingningen pa 1970-talet
hade det nu behévts en aterreglering som skulle ha betytt en 4terging till
prisforhandlingar och ett dterskapande av regleringsféreningar. Reformbeslutet
1966 hade limnat systemet intakt; man hade bara skruvat ner kranarna nigot.
Beslutet 1990 var en institutionell férindring dir delar av systemet togs bort.

Fullfélja fullt ut eller anpassa?

Att fullfolja avregleringen utan ytterligare atgirder hade samtidigt inte varit
helt oproblematiskt. Att anpassa den inhemska produktionen till den inhemska
marknadens behov, vilket reformen gick ut pa, forutsatte en betydande minskning
av produktionskapaciteten. Denna hade vid tidpunkten for folkomrdstningen
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inte intriffat. Den omstillda arealen sdkte fortfarande en varaktig anvindning.
Vidare hade omstillningen minskat men inte eliminerat spannmalséverskottet.
Totalt motsvarade 6verskottet av spannmdl mer 4n en halv miljon hektar.
Regeringens proposition (Ds 1989:63) identifierade tinkbara alternativa
anvindningar av den 6verblivna dkern men dessa utreddes inte vidare. Att hitta
nya sitt att anvinda dkern pd ansdgs vara jordbruksniringens uppgift, och det
fanns i realistiska alternativ utom skog. Nir mjélkproduktionen sjonk nigot
mot slutet av 1960-talet talades det om allvarlig mjslkbrist och politiken vinde.
Skulle en si omfattande minskning av &kerarealen ha fatt politiken att vinda dven
vid mitten av 1990-talet och ta till tgirder for att forhindra arealnedliggning?

Att forlinga anpassningsperioden hade varit den mest logiska vigen att ta
for att forena reformens underliggande filosofi med undvikande av negativa
reaktioner. Anpassningsbudgeten tog emellertid slut samtidigt som man var mitt
i en budgetsanering. Budgeten dammsdgs pd méjliga besparingar och manga
kinsliga nedskirningar gjordes, frimst pa socialférsikringsomradet.

Anpassningen av beslutet till nya omstindigheter innebar att man behévde
ta stillning till tre olika frigor: fortsatta arealbidrag/omstillningsdtgirder for
arealen, fortsatt anvindning av exportsubventioner samt nivn pa grinsskyddet.

Med hinsyn till budgetliget hade omfattande omstillningsdtgirder som krivde
nya “friska pengar” svarligen varit aktuella. An mindre sannolikt hade det varit
med generella arealbidrag till jordbruksmark for act férhindra nedliggning.
Dessutom fanns det flera faktorer, utéver budgeten, som talar for att man inte
hade gitt tillbaka till den gamla politiken eller till en annan form av omfactande
subventionering av dkern. Det stora spannmaélséverskottet och den dithérande
dverskottsarealen var historiske ett resultat av beredskapspolitiken. Att producera
for mycket i fredstid ansigs vara nddvindigt for atc kunna ha dillrickligt atc
dta om kriget kom (jamfér kapitel 3). Efter Berlinmurens fall var det dock inte
ménga som trodde pa att kriget nigonsin skulle komma. Livsmedelssikerheten
ansdgs inte lingre vara relevant. Nir beredskapsargumentet forsvann var det
inte motiverat att 4r efter ar exportera spannmil med betydande forlust. Att
halla marken i produktion hade saledes inte stdtt hogt pa listan 6ver regeringens
prioriteringar.

Lokaliseringen av den mark som lig i omstillning indikerar var problemen
skulle ha varit stora. Norrland och Skane paverkades minst men av olika skil.
Stodet till det norrlindska jordbruket skulle ha fortsatt att betalas ut och hade till
och med 6kat, eftersom Norrland skulle hallas skadesldst enligt reformbeslutet.
Overskottsarealen fanns siledes inte i de regioner dir akernedliggning hade
varit mest politiskt kinsligt, utan snarare i regioner dir det skulle ha varit
relativt sett enklare att hitta en alternativ sysselsittning. Foretag som riskerade
att ga i konkurs kunde f3 stod till rekonstruktion enligt reformbeslutet, en
bestimmelse som sikerligen skulle ha férlingts. Vidare kan det pédpekas
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att det saknas miljdargument for att producera ett dverskott av spannmal.
Ensidig spannmélsodling, i synnerhet pd girdar utan djur, anses snarare vara
ett miljdproblem. Att med stéd uppritthdlla fortsatt spannmalsproduktion
hade saledes inte varit motiverat av miljoskil. Slutligen kan det papekas att
dkern inte hade lagts ned omedelbart under dramatiska former utan snarare
hade férsvunnit, inte anvints eller delvis skogsplanterats, vilket troligtvis hade
inneburit mindre tryck pd motverkande dtgirder.

I en akut budgetsanering skulle man ha foredragit att hantera en kris i jordbruket
med marknadsétgirder, det vill siga grinsskydd och exportsubventioner, framfor
ett budgetstdd. Det grinsskydd som Sverige hade bundit sig till i WTO fick
naturligtvis inte overskridas. Diremot behévde man inte utnyttja hela det
tillitna utrymmet och kunde sitta de tillimpade tullarna pé en ligre nivd in de
bundna. Det troliga 4r dock att utrymmet skulle ha utnyttjats s3 att tullskyddet
blev si hogt som méjligt. Det tillimpade grinsskyddet skulle siledes ha satts
lika med det bundna som enligt WTO-avtalet skulle ha borjat gilla 1995 (och
sinkas i etapper). Att utnyttja utrymmet skulle ha haft flera fordelar ur de
styrande politikernas synpunkt. Beslutet kunde hivdas folja reformens logik:
intern avreglering med oférindrat grinsskydd i vintan pa en GAT T-uppgorelse.
Nu hade det blivit en uppgorelse som innebar att grinsskyddet skulle tariffieras
samt bindas, och de bundna tullarna skulle sinkas. Som tidigare pipekats lig de
svenska bindningarna nira EU:s, vilket ocksd uppfyllde reformens intentioner
att Sverige skulle nirma sig genomsnittet for OECD-linderna. Samtidigt skulle
en ny WTO-runda snart starta och nya sinkningar vintades. Att i forvig vilja
en ldgre tullniva dn den Sverige tillits ha skulle vara omotiverat, i synnerhet som
Sverige inte var beredd pa att likt EU inféra en omfattande subventionering
av arealen. Att inte sinka mer dn Sverige var dlagt att gora skulle vidare kunna
forbdttra relationerna med LRE De ensidiga sinkningar av inférselavgifterna
som genomfdrdes 1991 ansigs vara ett svek av LRF som hade accepterat
reformen pd villkor att grinsskyddet inte ensidigt skulle réras. Som protest mot
sveket och de piféljande sinkta priserna genomférde LRF under sommaren
1991 en omfattande annonskampanj.

Anpassningen till WTO genom att héja det tillimpade skyddet till det bundna
skulle inledningsvis ha inneburit ett visst éverskydd men inte nédvindigtvis
omedelbara prishdjningar. Enligt WTO-avtalet skulle marknadstilleridet fore
avtalet uppritthillas vilket skulle ha hallit tillbaka prisdkningar. Vidare skulle
exportsubventionerna sjunka och pd sikt forsvinna. I detta lige hade det
knappast funnits nigot utrymme for producenterna att ta ut ett hdgre pris pa
den inhemska marknaden. Hur priserna hade utvecklats p4 lingre sike diskuteras
i nista kapitel.

Exportsubventionernakvarstod, som tidigare papekats, under évergingsperioden.

Nir det giller kott fanns det under perioden 1991/92 och 1993/94 ett temporirt
system for kdteexport. Beloppen skulle uppgi till hogst 200, 150 respektive 100
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miljoner kronor. Detta var lingt under de dtaganden som hade gjorts inom
ramen for WTO-dtagandena, vilka uppgick till 572 miljoner (for flisk och
notkote tillsammans) efter den slutliga neddragningen. Aven kvantiteterna for
de respektive koteslagen lig klart under bindningarna. Dessa subventioner hade
troligtvis fasats ut eller méjligen behillits pa en mycket lig niva for att kunna
jdmna ut sisongsmissiga variationer.

Till skillnad frin kottet var exporten av spannmal fortfarande omfattande under
dvergdngsperioden bade till kvantitet och till subventionsvolym, dven om bida
hade sjunkit pid grund av omstillningsprogrammet. Exporten dominerades
huvudsakligen av foderspannmal, eftersom vetet hade borjat anvindas som foder.
Enligt WTO-4tagandena fanns det ett utrymme att exportera spannmdl for
sammanlagt 823 miljoner kronor. En annan viktig aspekt i sammanhanget var
utvecklingen av virldsmarknadspriser pd spannmal. Priserna steg frin slutet pd
1980-talet fram till 1995/96, for att sedan kraftigt sjunka. Ar 2000 var vetepriset
25 procent ligre dn 1995.% Vidare var priserna ligre in under perioden 1988—
1990 vilket skulle ha bekriftat den tidigare analysen att spannmalsexporten var
en synnerligen olonsam affir fér samhillsekonomin. Vid slutet av 1980-talet
kostade det 1 krona att exportera ett kilo spannmil medan det inhemska
producentpriset (vete) uppgick tll i snitt 1,34 kronor. Exporten av spannmadl
finansierades bland annat med formalningsavgifter (konsumentskatter som
inte belastade budgeten) som skulle férsvinna 1994 men som kunde forlingas
temporirt. Det ir troligt att en sidan férlingning hade kommit till stdind om
Sverige hade stannat utanfér EU, men att subventionerna gradvis hade fasats ut.

Det bér pdpekas att om ambitionen var att pa sike ta bort exportsubventioner
s skulle alla dtgirder som kunde ha bidragit till att kvarhilla resurser i sektorn
(exempelvis temporira arealstod) ha varit direkt kontraproduktiva ocksd ur
producenternas synpunkt, eftersom ett dkat utbud pi en marknad med en
nistan helt oelastisk efterfrigan kraftigt pressar ned priserna. Dirfor dr det troligt
att nya acgirder for att minska dverskottskapacitet i sektorn hade vidtagits; om
inte direkt s pa nagra irs sike, eftersom virldsmarknadspriserna pd spannmal
fortsatte att vara liga eller mycket laga. Forst 2007 borjade priserna stiga och har
sedan dess stannat pd en klart hogre niva (jimfor figur 1).

5.3 Poalitiken kring millennieskiftet samt under
alliansregeringarna 2006-2014

Analysen nedan bygger pa antagandet att ett nej i folkomrdstningen inte

skulle ha pédverkat det politiska landskapet, det vill siga att vi skulle fi

samma regeringskonstellationer i samma tidsordning. Detta foljer av minsta

revideringsprincipen. Syftet ir villovligt — att undvika politiska spekulationer

— men antagandet ir icke desto mindre mycket starkt och kan ifrigasictas.

' Nominellt vetepris (SRW) enligt Virldsbankens databaser (the Pink Sheet) omriknat till SEK
med aktuell vixelkurs.
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Det dr dock svart att hitta ett bra alternative tillvigagingssitt. En svepande
analys over perioden i dess helhet kan inte heller gdras utan allminpolitiska
antaganden. De omvirldsforindringar som potentiellt kunde ha paverkat
jordbrukspolitikens utformning dgde rum vid specifika tidpunkter. Piverkan
skulle ha varit olika beroende pd den d& sittande regeringens sammansittning
och analysen skulle féljaktligen kriva antaganden om firgen pa regeringen vid
den akrtuella tidpunkten. Dirfor gors analysen nedan under forutsittning att
Sverige skulle haft samma regeringar, men resultaten bor tolkas med forsiktighet.
Den springande punkten ir om en borgerlig regering med en centerpartistisk
jordbruksminister skulle ha bedrivit en annorlunda jordbrukspolitik.

Kring millennieskiftet himrtade sig ekonomin, rintan sjonk och budgetrutinerna
kom pa plats. Statens underskott minskade till f6ljd av de hirda besparingar
som gjordes under den foregiende perioden samt ett bittre konjunkturlige.
Det ir dirfor méjligt att man hade satsat mer pa jordbruket. Det forbittrade
budgetliget var dock ett resultat av besparingar pé kinsliga omriden. Man hade
knappast velat férdirva vad man hade uppnitt. De nya budgetreglerna hade
sikerligen ocksd haft en dterhdllande effekt. Dirfor hade det troligtvis inte varit
aktuellt att p& nytt bérja spendera stora summor pa jordbruket, som generella
arealbidrag. Snarare hade man satsat pé landskapsvird och/eller pd omstillning
av dkerarealen till en alternativ anvindning (jimfér ovan). Satsningar av detta
slag fanns redan i reformbeslutet — dven om de var mycket blygsamma — och
hade sikert 6kat och utvecklats i en férbittrad budgetsituation. Majligtvis hade
man ocksd satsat pd skogsplanteringar. Denna méjlighet fanns ocksé i beslutet
men utnyttjades knappt pa grund av bristande intresse frin producenterna
sida. Det dr dven mdjligt att man skulle ha valt att subventionera etanol eller
andra brinslen baserade pd jordbruksrivaror d4 intresset for bioenergin var stort
vid denna tidpunkt. Krav p skattebefrielse for biobrinslen férekom flitigt i
debatten.” Under den andra Perssonregeringen var Socialdemokraterna beroende
av Miljépartiet och Vinsterpartiet och satsningar pd dessa partiers profilfrigor,
sdsom ekologisk odling eller djurvilfird, kunde ha kommit till stdnd.

Ar 2006 kom den forsta alliansregeringen  ¢ill  makten och
jordbruksministerposten innehades (2006-2014) av Centerpartiet. Vid den
tiden har GJP fitt huvuddragen av sin nuvarande utformning, det vill siga
laga priser samt hoga, frikopplade stdd pa plats. Vidare har GJP utdkats med
nya ansvarsomrdden (bland annat miljdatgirder). Dirigenom har EU gt frin
konsumentfinansierad till skattefinansierad jordbrukspolitik. Reformerna har
lete dill tydliga effektivitetsvinster. Produktionen hade anpassats efter marknaden
och &verskottsproduktionen hade férsvunnit. Utgifterna for jordbrukspolitiken
i EU:s budget hade blivit stabila och forutsigbara.

" Lantminnen byggde 1999 en etanolfabrik i Norrképing och en fabrik for rapsbaserad biodiesel
(RME) i Karlshamn ndgra ér senare (2005). Vidare fanns det storslagna planer pé flera
anliggningar.
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Att kopiera GJP var inte aktuellt tidigare. Hade frigan kommit i ett annat
lige nu? Ménga av GJP:s problem fanns dock kvar, sdsom politikens hoga
budgetkostnader och jordbrukets starka stddberoende. Frikopplingen innebar
en marknadsorientering, men frigan uppkom varfor dessa stod egentligen
betalades ut. Budgetdisciplin och sunda statsfinanser hade fortfarande varit
en ledstjirna for finanspolitiken under davarande finansminister Anders Borg.
Dirfor framstdr det som osannolikt att man hade accepterat sd hoga urtgifter for
jordbrukspolitiken som kopieringen av GJP skulle ha inneburit. Den borgerliga
regeringen fortsatte, liksom sin foregingare, att verka for GJP-reformer och
argumentera for att gardsstdden skulle sinkas/fasas ut och pengar flyttas (delvis)
till rikcade atgirder, vilket ocksi kan tyda pd att man inte hade prioriterat
generella stod dll jordbruket dven utanfor EU. Farhigor om livsmedelssikerhet
lyste fortfarande med sin frinvaro och besparingar gjordes i frsvarsbudgeten.
Omfattande subventioner av dkermark av beredskapsskil hade sledes knappast
varit aktuella. Regeringen trodde vidare inte att jordbruket kunde vara en motor
for landsbygdens utveckling.

5.4 Jordbrukspolitik efter 2014 och utvecklingen av den
norska jordbrukspolitiken

Utvecklingen efter 2014 hade knappast inneburit en storre revidering av den
svenska jordbrukspolitiken om Sverige hade kvarstict utanfér EU. Regeringens
instillning till GJP-reformens inriktning hade inte forindrats. Méjligen hade
satsningar pd miljo och djurvilfird ficc 6ka. Det 4r inte troligt att ytterligare
tullsinkningar hade genomférts under denna eller den nirmast foregaende
perioden. Inga internationella framsteg gjordes heller i detta avseende.
Miljopartiet, som ingick i den férsta Lofvenregeringen, har alltid prioriterat
miljohinsyn och djurvilfird éver laga konsumentpriser. Manga representanter for
miljordrelsen anser att “maten ir for billig” och “madste fa kosta”. Centerpartiet,
i den foregiende alliansregeringen, hade knappast heller accepterat en ensidig
handelsliberalisering. Lantbrukarna hade littare kunnat f3 gehor for hogre
grinsskydd som kompensation for hogre miljokrav om Sverige inte hade varit

EU-medlem.

For att bedoma om den svenska jordbrukspolitiken utanfér EU hade paverkats av
GJP kan det ocksé vara av intresse att belysa hur den norska jordbrukspolitiken
har utvecklats och i synnerhet om man kan skonja ndgra influenser frin GJP.
Norsk jordbrukspolitik bygger fortfarande pa samma principer som tidigare,
med forhandlingar mellan boénder och staten som resulterar i ett avtal for
jordbruket. Hogt grinsskydd som dessutom har ékat kraftigt'> kombineras med
olika budgetfinansierade stod som areal- och djurbidrag samt dven pristilligg, att

2 Norge hojde sitt grinsskydd pa jordbruksprodukter 2012. Detta var méjligt eftersom landet
bundit skyddet i WTO enligt formeln: x kronor eller y procent. Overgingen frin kronor till
procentuella paslag (ad valorem-tullar) har inneburit kraftiga hojningar. Exempelvis har en tull
pa 27 NOK p4 hardost ersatts med ett paslag pd 277 procent. Tullarna pa notkéte, flisk och
farkdte dr dnnu hogre.
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jimféra med de frikopplade stdden i EU. Dessa direktstod dr differentierade efter
storlek och region. Mjélkproduktionen regleras av ett kvotsystem. Motsvarande
politik avskaffades i EU 2015 och produktionskvoteringar férekommer dirfor
praktiske taget inte lingre. Ett enda exempel pa en méjlig pdverkan frin GJP pa
den norska politiken 4r det investeringsstod som inférdes pa 1990-talet (NIBIO,
2018). Annars verkar det inte finnas nigot som helst inflytande. Norsk politik har
fortsatt i samma stil som tidigare. En viss liberalisering av jordbrukshandel med
EU har dgt rum inom ramen for artikel 19 i EES-avtalet, baserat pa ett dmsesidigt
utbyte av handelskvoter. Vidare har den norska jordbrukspolitiken péverkats av
WTO-avtalet. Antalet produkter f6r vilka det finns si kallade malpriser, som
bonderna har ritc att fi pd marknaden under gillande jordbruksavtal med
staten, har sjunkit. Dessutom kommer Norge att senast 2020 behéva fasa ut
exportstdden som de flesta industrialiserade linderna redan har gjort i enlighet
med 6verenskommelsen i WTO 2015.

Lagprislinje vs hogprislinje: vem ska finansiera jordbrukspolitiken?

Fragan om vem som ska finansiera jordbrukspolitiken — konsumenterna
eller skattebetalarna — ir inte ny i den svenska jordbrukspolitiska
debatten. Den diskuterades redan pd 1960-talet. D4 hette alternativen
lagprislinjen och hogprislinjen, dopta efter sina respektive konsekvenser
for den inhemska prisnivan. Fér ligprislinjen talade frimst de
fordelningspolitiska dvervigandena: liginkomsttagare spenderar relativt
sett mer pa mat 4n hoginkomsttagare, samtidigt som de betalar relative
sett mindre i skatt. Skattefinansiering kunde dessutom méjliggora en
differentiering av stddet till producenterna efter exempelvis region eller
storlek. Nackdelen var de héga administrativa kostnader som skulle
uppkomma pd grund av individuella stédutbetalningar till minga
producenter. Med 6ver en kvarts miljon bonder pd 1960-talet var
detta ett avgdrande hinder och Sverige valde hégprislinjen. Analyseras
alternativen ur dagens perspektiv kan det pipekas att den ekonomiska
utvecklingen har reducerat antalet jordbrukare, vilket 4 ena sidan gor
det littare att administrera skattefinansierade stod, samtidigt som det
fordelningspolitiska argumentet forsvagas, 4 den andra sidan. I ett
vilutvecklat land dr konsumenternas utgifter f6r mat liga dven hos dem
med ligre inkomster. Antalet producenter har sjunkit till drygt 60 000
och matens andel av utgifterna till 12 procent.

5.5 Sammanfattning

Det inte troligt att Sverige skulle ha kopierat GJP, varken direke efter det uteblivna
tilltridet eller fortsittningsvis. Sverige har alltid bejakat strukturomvandlingen
och undvikit att anvinda jordbrukspolitiken som ett socialpolitiskt instrument.
Att gi frin produktionsstod till producentstdd, vilket EU har gjort, skulle ha
inneburit ett stort avsteg frin denna instillning.
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Det dr osannolike att jordbruket skulle ha subventionerats i en lika hég grad om
Sverige inte hade varit medlem i EU.

Sverige hade inte &vergett reformen utan i stora drag accepterat den
produktionsanpassning som dirav skulle folja och siledes inte satsat pd en
generell subventionering av dkermark. Detta beror frimst pd budgetkrisen i
periodens bérjan, en fortsittningsvis stram finanspolitik samt forsvagningen av
beredskapsargumentet.

Reformbeslutet hade modifierats genom att mer resurser in vad som
ursprungligen hade planerats hade lagts pd jordbruket/omstillningen. Troligtvis
hade det rort sig om “landskapsvird”, varaktig omstillning av akermark till
alternativ anvindning samt miljé- och regionalstod.

Grinsskyddet skulle ha varit si hogt som WTO-avtalet hade medgett. Inga

ensidiga sinkningar av grinsskyddet skulle ha gjorts i fortsittningen. Det innebir
att prisnivén skulle ha varit lite hogre om Sverige hade stannat utanfor EU.
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6 Utveckling av jordbruket,
livemedelskaonsumtion
och foradlingsindustrin
under det kontrafaktiska
scenariot

Det foregiende kapitlet har skissat en generell inriktning av jordbrukspolitiken
under det kontrafaktiska scenariot. Detta kapitel dgnas 4t att analysera
implikationerna for utvecklingen inom sektorn. Den tidigare analysen har
utmynnat i slutsatsen att WTO-avtalet hade varit styrande for den svenska
marknaden om landet stannade utanfér EU. Vad detta, mer specifike, skulle ha
inneburit for priserna for de enskilda produkterna och hur dessa priser skulle
ha skilt sig fran respektive priser som ridde under medlemskapstiden diskuteras
inledningsvis i kapitlet, eftersom prisnivin dr avgorande for utvecklingen inom
sektorn.

Det kontrafaktiska scenariot byggs upp, som tidigare har pipekats, som en
differens mot den observerade utveckling som har redovisats i kapitel 4. Fokus
ligger pa de aspekter dir plausibla argument kan finnas om att utvecklingen hade
varit annorlunda samt att rikeningen och storleksordningen pa differensen kan
bestimmas.

6.1 Prisnivan pa jordbruksprodukter

I avsaknad av inhemska regleringar hade den svenska prisnivin styrts av
grinsskyddet, vilket i sin tur hade bestimts av dtaganden enligt WTO-avtalet.
I tabell 10 nedan visas WTO-avtalets (tidigare GATT) effekter pd svenskt
grinsskydd. En jimforelse mellan det gillande skyddet 1994 och det bundna
skyddet efter full neddragning visar att det bundna skyddet generellt sett inte
innehsll sirskile mycket luft. For etc flertal produkter (ndtkéee, fliskkorr,
kyckling, 4dgg, rig och potatisstirkelse) 1ag tullen klart under inférselavgiften
1994, vilket innebir att en prissinkning skulle ha skett pd den inhemska
marknaden. Fér korn och havre lig den bundna tullen p& nistan samma niva
som respektive inforselavgifter. For vete, socker, skummjolk och i synnerhet ost
lag den bundna tullen klart 6ver inforselavgiften 1994.

For de produkter dir tullen innehdll luft skulle bindningen inte nédvindigtvis
ha lett dll prishdjningar pd den inhemska marknaden. Tullen begrinsar bara
den utlindska konkurrensen. Den garanterar inte det tullskyddade priset.
Detta pris kan aldrig uppnas om det uppkommer ett dverskott som skulle kriva
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Tabell 1 GATT-avtalets effekter pa svenskt gransskydd (kr/kg)

Inforselavgift Bunden tull Ned- Inférsel-  EG:s bundna

Basir efter full dragning i avgift tull efter full

1986-88  neddragning  procent  25/11994 neddragning*
Notkote 18,98 13,2 30 18,3 15,75
Fliskkott 12,42 7,94 36 9,7 4,78
Far-och 17,46 12,71 27 12,9 15,26
Kyckling 10,98 7,02 36 9,75 2,66
Mjolk 4,38 2,7 15 2,4 2,02
Eﬁi‘v‘;‘“jélk’ 20,96 10,48 50 9,7 10,58
Smor 12,13 10,3 15 10 16,89
Ost 26,79 16,5 38 9,2 13,45
Agg 6,04 3,86 36 6,15 2,7
Mjukvete 0,95 0,7 26 0,5 0,85
Rig 0,92 0,69 25 0,95 0,83
Korn 0,82 0,69 16 0,7 0,83
Havre 0,79 0,66 16 0,65 0,79
P 2,9 1,73 40 2,2 1,48
Vitsocker 2,93 2,49 15 1,94 3,73
Sojamjél 1,14 0,7 38 Fri Fri

*1 ECU = 8,91 SEK
Killa: Jordbruksverket (1994a).

exportsubventioner. Dessa skulle emellertid fasas ut och pa sikt avskaffas. Utan
subventioner faller det inhemska priset antingen till den inhemska jimviktsnivin
eller till virldsmarknadspriset, beroende p vilket av dessa som dr hogst. S linge
tillrickliga avsittningsméjligheter finns p4 hemmamarknaden kan priset ligga
dver virldsmarknadsprisnivan eftersom tullen fortfarande skyddar frin extern
konkurrens.

Nir det giller mjélken hade det inhemska priset f6r producenterna, som ir ett
resultat av de detaljhandelspriser som kan uppnas pd de olika mjslkprodukterna,
inledningsvis legat under den grinsskyddade nivan, det vill siga att den bundna
tullen innebar ett 6verskydd. Den befolkningsskning som Sverige har haft
under det senaste kvartsseklet hade emellertid inneburit en 6kande efterfrigan
pd mjolkprodukeer. Mellan 1990 och 2010 ckade befolkningen med &ver
13 procent. Detta hade kunnat innebira ett tryck uppat pé priserna, vilket i
sin tur inneburit att mjdlkpriset hade kunnat stiga upp till den tullskyddade
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nivan. A andra sidan bér det papekas att Sverige, i likhet med Norge, med hég
sannolikhet hade haft ett avtal med EU som troligtvis hade omfattat en del
jordbruksprodukter, exempelvis ost. Ett 6kat utbud av ost hade kunnat dimpa
de inhemska prishéjningarna.'

Nir det géller spannmal fanns det, som tidigare pipekats, ett betydande éverskott
1994. Eftersom virldsmarknadspriserna pd spannmadl var mycket liga fram till
2007 skulle troligtvis det inhemska jamvikespriset varit hdgre in denna laga niva.
Hur mycket hégre beror pd hur linge exportsubventioner hade anvints eller nir
dessa hade fasats ut. En annan viktig faktor r hur stor del av dkermarken som
hade éverforts till en alternativ anvindning eftersom 6verfringen hade minskat
utbudet. Vidare hade befolkningsékningen (jimfér ovan) kunnat innebira en
okad efterfragan pa spannmal, bdde direkt och framférallt indireke, via foder till
den 6kande animaliekonsumtionen. Detta skulle ha bidragit till att absorbera en
del av det tidigare dverskottet.

6.2 Svenska priser jamfort med EU-priser

For att kunna bedéma utvecklingen av jordbruksproduktionen i det
kontrafaktiska scenariot jimfért med den historiska utvecklingen, behdvs en
bedémning av hur priserna skulle ha utvecklats jimfért med de jordbrukspriser
som ridde under medlemskapstiden.

Om man jimfér de bundna tullarna i EU och Sverige efter full neddragning
ligger de generellt sett i samma hirad. Detta ir, som tidigare har pdpekats, ingen
tillfallighet. Observera dock att omrikningen ir gjord efter en kronkurs mot
euro (8,91) som ligger lingt ifrn de nivier som har gillt under de senaste 4ren.
Fran mitten av 1990-talet och fram till borjan av 2000-talet 1g kronkursen i
snitt pd ungefir denna nivé. Forsvagningen bérjade efter finanskrisen. Under de
senaste dren har kronan forsvagats rejilt mot euron.

Det faktum att Sverige och EU dtminstone inledningsvis hade haft jimforbara
tullskydd hade inte inneburit — vilket man vid férsta paseende skulle ha kunnat
tro — att prisnivin i Sverige utanfér EU hade varit densamma som under
medlemskapet. Priserna i Sverige skulle ha varit likartade jimforc med de
observerade historiska priserna for de produkter som i huvudsak importeras frin
linder utanfér EU, eftersom tullsatsen hade varit likartad. For de produkter dir
"EU ir virldsmarknaden”, eller dir importen hade kommit frin EU av andra
skil, hade dock de svenska priserna varit hogre eftersom importen hade belagts
med en tull. Generellt sett kan det pipekas att de animalproducerande EU-
linderna i vdr omgivning ir bland de mest konkurrenskraftiga linderna i hela
virlden med en stark stillning pé virldsmarknaden. Nedan analyseras importens

'3 Effekten av méjliga handelsavtal skulle dock férmodligen inte ha varit sd stor. Dels brukar det
rora sig om relative sete smd volymer, dels handlar det om 6msesidiga formaner: importkvoter
byts mot exportkvoter. Okade exportméjligheter tenderar att dka de inhemska priserna.
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Figur 10 Andelen av konsumtion av olika mjolkprodukter som

utgors av inhemsk produktion
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ursprung for de viktigaste jordbruksprodukterna for att bedéma forindringen
av prisnivan.

Flisk, kyckling och idgg skulle ha haft hdgre priser om Sverige inte hade varit
medlem i EU eftersom importen uteslutande eller huvudsakligen kommer
ddrifrin. Den svenska fliskimporten kommer frin Tyskland, Danmark och
Polen och hade varit belagd med en tull p& 7,94 kronor per kg for en hel/halv
gris. Tullen pé styckade detaljer, exempelvis skinka med ben, hade legat p4 12,19
kronor per kg. Agg, som huvudsakligen importeras frin Finland, hade ocksa
varit belagda med en tull pd 3,86 kronor per kg. Nir det giller kyckling kommer
importen till 85-90 procent frin EU (Danmark, Tyskland, Holland och Polen).
Vidare hade de fytosanitira reglerna troligtvis fitt storre genomslag. Observera
att en del av importen frin Nederlinderna egentligen kan komma fran andra
linder utanfér EU (jimfor nedan).

Mjolkpriset paverkas starkt av det pris osten kan siljas fér. Ostimporten, som
dkade kraftigt under medlemskapstiden, kommer nistan uteslutande frin EU
som ir virldsledande producent och exportér. De viktigaste exportlinderna ir
Tyskland och Nederlinderna. De ostar som importeras fran dessa linder hor
till kategorin lagprisost.' Det dr osannolikt att Sverige, med egen inhemsk

'* En del av handeln med mejeriprodukter utgérs av koncernhandel. Arla, som har verksamhet
i sju linder, har koncentrerat verksamheten till nigot av de linder foretaget ér verksamt i och
transporterar produkterna mellan linderna. I Sverige finns tillverkningen av mjélkpulver.
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produktion, hade haft en stor import av ligprisost belagd med en tull pa
16,50 kronor. En tull pd 2,70 kronor hade lagts pi mjolk. Det smér som kan
importeras frin andra linder hade & andra sidan varit belagd med en ligre avgift
4n for nirvarande. Sammantaget hade mjélkpriset varit klart hogre.

Importen av ndtkdct kommer frin Irland, Tyskland, Nederlinderna och Polen.
Observera att handelsstatistiken visar det senaste avsindarlandet och inte
nddvindigtvis varans ursprung. En del av det kétt som kommer frén andra EU-
linder kan dirfor ursprungligen komma frin linder utanfér EU, exempelvis
Brasilien. Importen av billigt nétkott frin EU-linder hade varit belagd med tull
och hade dirfor varit mindre attraktiv. Det kdtt som har sitt ursprung i andra
EU-linder ir, i likhet med den 6vervigande delen av det svenska notkéttet, en
biproduke till mjslkproduktionen. Kvalitetsmissigt ror det sig om kétt som dr
av annan kvalitet dn kott frin djur avsedda f6r kéttproduktion. Samtidigt skulle
det ha varit méjligt att importera ndtkdtt frin exempelvis Brasilien med en ligre
tull in den som EU for nirvarande tillimpar. Eftersom andelen av det betydligt
dyrare kvalitetskottet inte ir si hog i forhallande till totalkonsumtionen, innebir
detta sammantaget att priset pa kott hade varit nigot hdgre om Sverige inte hade
gitt med i EU.

6.3 Utvecklingen av produktionen

Den tidigare analysen (kapitel 4) visade att efterfrigan pa den svenska
marknaden 6kade under tiden f6r EU-medlemskapet men att de svenska
producenterna inte férméidde att ta vara pa dessa nya mojligheter. Resultatet
blev istillet en importdkning. Skulle produktionen och sjilvforsérjningsgraden
ha varit hégre om Sverige hade stannat utanfér? Jimfort med situationen i
EU hade de svenska priserna varit hdgre, som det féregdende avsnittet visar.
Samtidigt hade generella arealbidrag uteblivit. Effekten pd produktionen beror
pa utbudets elasticitet med avseende pa priset respektive arealbidragen. Dessa
bidrag ir frikopplade, det vill siga betalas utan krav pa produktion. Stédet dr
dock forenat med krav pa skétsel av marken, oavsett om den odlas eller inte.
Eftersom det finns en kostnad foér denna skotsel 4r det rationellt att bedriva
en olénsam produktion si linge forlusten ir mindre 4n kostnaden for att
skdta marken. Stddet kvarhdller saledes dilig mark i produktionen men ir
inte produktionsdrivande i goda jordbruksbygder, eftersom produktionen dir
ir ldnsam dven utan stdd och for ate stddet ir begrinsat till den befintliga
marken.

Tva killor kan ge en viss ledning nir det giller att bedoma effekterna pa
produktionen om Sverige inte hade blivit EU-medlem. A ena sidan finns det
kalkyler som gjordes i samband med EG-konsekvensutredningen, dir effekter
av EU-medlemskapet jimférdes med konsekvenser av en fullbordad intern
avreglering. A andra sidan finns det ett antal aktuella studier som analyserar
effekeer av tilltdnkra reformer av GJP, i synnerhet av borttagandet av de stéd som
Sverige troligtvis inte hade haft.
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Kalkylerna i utredningen (se Rabinowicz, 1993; och tabell 7)* visar att om Sverige
hade stannat utanfér EU och fullfoljt reformen, hade spannmalsproduktionen
varit betydligt ligre medan animalieproduktionen éverlag hade varit hogre. Detta
hade sirskilt varit fallet f6r flisk, dir produktionen fdrvintades vara mycket mer
omfattande medan mjélkproduktionen inte troddes skilja sig s& mycket mellan
scenarierna.

Analyser av borttagandet av de generella arealbidragen (girdsstoden) utférda
med modellen CAPRI, som omfattar hela Sverige (Jansson, 2019), tyder pa
att savil arealanvindningen som produktionsvolymen hade varit ligre utan
arealbidrag. Minskningen giller framforalle for spannmdl medan den 6vriga
produktionen hade sjunkit endast marginellt om girdsstoden tagits bort. Enligt
en analys av Brady med flera (2017), dir en regionaliserad ansats anvinds,
uppskattas effekterna vara varierande, men resultaten tyder pa att produktionen
utan girdsstdd hade varit ligre i svagare regioner. De analyser som presenteras i
Ds (2018:10) tyder 4 andra sidan pa att ett borttagande av gardsstdd hade lett ill
en stark produktionsminskning.

Det forefaller finnas en viss diskrepans mellan dessa tv4 killor, dven om en direkt
jimforelse dr svir att gora. De aktuella analyserna skulle kunna tolkas som att
produktionen utan arealbidrag — det vill siga i ett scenario utanfor EU — hade varit
ligre. Man bér dock pipeka att analyserna utgdr frin EU:s nuvarande, det vill
siga ldgre, priser kontra de priser som hade ratt i Sverige utanfér EU. Dessutom
kan det papekas att borttagande av bidrag inte 4r samma sak som avsaknad av
sidana fran borjan. Produktionskostnader tenderar nimligen att anpassa sig till
pris- och bidragsnivier (jaimfér diskussionen i Ekman & Gullstrand, 2006). De
jordbrukssektorsmodeller som har anvints i analyserna ir alla kalibrerade till
att dterspegla dagens teknologi/kostnadsnivd och en aktuell jordbruksstrukeur.
Béde teknologin och strukturen hade sett helt olika ut om Sverige hade stannat
utanfér EU och jordbruket hade reformerats enligt intentionerna. Férhillanden
ddr bidragen tas bort efter att ha funnits i 6ver tvd decennier ir inte jimforbara
med en situation dir bidragen aldrig har funnits, i synnerhet i ett dynamiskt
perspektiv.

Om man viger ovanstiende resultat mot varandra forefaller det troligare att
forhandsbedémningen ger en mer realistisk indikation om hur produktionen
skulle ha utvecklats i ett scenario dir Sverige inte var EU-medlem, det vill siga
spannmalsproduktionen hade varit ligre och animalieproduktionen hogre. De
forutsigelser som gjordes stimmer i stora drag med den observerade utvecklingen
efter intridet, dven om styrkan i vissa forindringar har overskattats. Av det
skilet dr det rimligt att hivda att modellens prediktioner éver den utveckling
som skulle ha intriffat utanfor EU ir trovirdiga. Man kan vidare pdpeka att

15 Kalkylerna baserades p& en modell av Lars Jonasson. En nyare version av samma modell
anvindes i analyser som presenteras i Ds 2018:10.
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forhandsanalyserna av sjilvklara skil utgick frin en mindre hemmamarknad. En
storre befolkning skulle ha inneburit bittre avsittningsméjligheter och hégre
priser. Det faktum att arrendeavgifterna har mer idn fordubblats efter intridet
tyder ocksd pa att produktionen skulle ha kunnat bedrivas dven i avsaknad av
arealbidragen.

Analyserar man de enskilda jordbruksprodukterna kan det pdpekas att det hade
producerats mer flisk, kyckling och dgg pa grund av hégre inhemska priser for
dessa produkter. Dessa produktionsgrenar, som i huvudsak féridlar spannmal
till kdct/animaliske protein, hade gynnats av laga spannmaélspriser. Dock hade
sojaimporten varit dyrare pad grund av ett hdgre tullskydd. Produktion av
flask, kyckling och 4gg ir inte arealberoende och kommer huvudsakligen frin
Sveriges sodra regioner. Aven mjblkproduktionen, i synnerhet i sodra Sverige,
hade varit hégre pd grund av skyddet mot konkurrens fran EU-linderna.
Mjolkproduktionen i Norrland hade troligtvis inte férindrats pd grund av de
politiska malsittningarna att det norrlindska jordbruket skulle bevaras. Diremot
ir det maijligt att produktionen i skogsbygderna i Svealand och Gétaland hade
fate det svarare att klara sig.

Notkottsproduktionen kommer dels som biproduke till mjslkproduktionen,
dels fran uppfddning av nétkreatur direke avsedda for kéttkonsumtion. Den
forstnimnda delen hade varic hégre pd grund av hégre mjolkproduktion
(jamfdr ovan). Under omstillningstiden byggdes en extensiv kottproduktion
upp, eftersom marken som anvindes for denna produktion uppfyllde kraven
i omstillningsprogrammet, samtidigt som omstillningen var relative enkel
och reversibel. Enligt Jordbruksverkets bedémning skulle denna extensiva
produktion ha fatc det svart act klara sig nir det tillimpade skyddet r 1994 skulle
anpassas till den bundna nivan (jimfor tabell 1). Samtidigt bér det papekas att
landskapsvard som handlar om mer 4n att bara hindra igenvixning forutsitter
betande djur. Detta talar for att extensiv nétkotesproduktion pa nigot sitt eller
i viss man hade subventionerats. Troligtvis hade detta skett indireke, det vill siga
genom arealsubventioner med krav pi en viss djurtithet. Okade satsningar pa
betesmarker hade ocksa lett till ett behov av att subventionera de betande djuren.

En bedémning av spannmélsproduktionens omfattning ir relaterad till frigan
om vad som hade hint med 6verskottsarealen. Uppskattningsvis hade det rort sig
om en halv miljon hektar. Som tidigare har papekats hade den parlamentariska
arbetsgruppen inte ndgon strategi fér anvindningen av den 6verblivna dkern.
Laga virldsmarknadspriser under det forsta decenniet efter ett uteblivec EU-
intride hade gjort det omaijligt att exportera spannmél med forginst. LAG-
utredningen (Ds 1989:63) riknade med att omkring 300 000 hektar skulle
omlfattas av landskapsvardsatgirder. Man hade dock utgtt frin relativt sett liga,
troligtvis orealistiska, ersittningsnivéer per hektar. Samtidigt hade budgetliget
hallic tillbaka utgifterna, vilket i sin tur skulle ha begrinsat méjligheterna till
omfattande subventioner av en alternativ markanvindning.
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En del dkrar hade stillts om av sig sjilve eller lagts ned. Den mest rationella
anvindningen av markéverskotten hade férmodligen varit skogsplantering
och det dr troligt att detta i viss min hade subventionerats (jimfér tidigare
diskussion). Skogen vixer bra i de omridden dir markéverskotten forvintades
finnas och svensk skogsindustri dr konkurrenskraftig. Produktion av bioenergi
skulle majligevis ha varit ett alternativ. Aven denna hade forutsatt subventioner.
Sidana hade forutskickats i reformbeslutet men kom aldrig till ndgon stérre
anvindning. En statlig utredning (SOU 1992:90) bedémde att det pa sike skulle
finnas en potential att producera 40-48 TWh om 4ret om hela den omstillda
arealen anvindes till att odla energiskog och energigris. Ditida tillforsel av
biobrinslen, torv och avfall uppgick till 70 TWh enligt utredningens skattningar.
Man féreslog dock inga dtgirder.

Virldsmarknadspriserna forbittrades betydligt 2007 och stannade kvar pa
en visentligt hogre nivd. De forbittrade priserna skulle ha inneburit att den
areal som inte var icke-reversibelt omstilld hade atervint till produktionen.
Spannmalsarealen och produktionen av spannmal, om Sverige hade stannat
utanfdr EU, hade siledes varit ligre men minskningen hade inte varit s4 dramatisk
som tidigare befarats. En 6kad sjilvforsorjningsgrad pa flisk, kyckling och igg
skulle ha inneburit en kad inhemsk efterfrigan pé foder. En sjilvforsorjning pa 95
procent, det vill siga nirmare den nivd som ridde fore EU-intridet, bade for flask
och fér kyckling jimf6ért med nuvarande 70-75 procent hade kunnat innebira
cirka 450 000 ton mer spannmdl och éver 110 000 mer hektar spannmal.'

6.4 Markpriserna och strukturomvandlingen

Markpriserna har sjudubblats sedan 1994 som analysen i avsnitt 4.4 visar.
Kapitaliseringen av stédet i markpriserna hade bidragit till denna utveckling,
dven om hela 6kningen inte kan tillskrivas kapitaliseringen. Utvecklingen hade
varit mycket annorlunda om Sverige hade stannat utanfér EU och reformen
hade fullféljts. Det hade funnits en 6verskottsareal vilket hade inneburit ett
lagre markpris, i synnerhet i bérjan av perioden. Ligre stodniva och i synnerhet
avsaknad av generella arealstdd hade vidare motverkat kapitaliseringen.

En forutsitening for att ett jordbruksforetag ska bli stdrre dr att ett annat
jordbruksféretag i nirheten ligger ned och slipper ifrdn sig marken. Ett okat
utbud av billig mark i borjan av perioden hade foljaktligen kunnat piskynda
strukturomvandlingsprocessen. De producenter som lade marken i omstillning
var formodligen sidana som ocksd skulle ha varit mer benigna atc limna
jordbruket. Enligt Andersson (2005) spelade livscykelfaktorerna en stor roll
for lantbrukarnas omstillningsbeslut 1991. Lantbrukare som befann sig nira
pensionering var mer benidgna att ligga marken i omstillning. Sett 6ver hela
perioden kan det konstateras att den gemensamma jordbrukspolitiken har

1¢ Berikningen bygger pa att det gar 2,5 kilo spannmal per kilo kétt. Det antas vidare att fodret
bestdr av korn och att avkastningen uppgar till 4,2 ton (normskérd 2005).
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ddmpat strukturomvandlingen, eftersom stoden 4r bundna till arealen (Brady
m.fl., 2009). Utan ett generellt markbundet stéd, vilket Sverige troligtvis inte
hade haft utanfér EU, hade strukturomvandlingen gétt fortare och markpriserna
hade varit ldgre (Brady, op. cit.).

6.5 Livsmedelsindustrin och konsumenterna

En jordbrukspolitik baserad pi grinsskydd skulle, som tidigare har pdpekats,
ocksd ge skydd 4t primirforidlingen. En hdgre inhemsk produktion av animalier
hade dessutom betytt hégre volymer for industrin. De dramatiska forindringarna
inom dessa sektorer efter EU-intriddet hade siledes uteblivit. Primirforidlingen
av kot hade troligtvis forblivit i nationell dgo och kooperativen hade dverlevt.
Arla hade forblivit ett nationellt kooperativ. Dirmed inte sagt att situationen
hade &tergace till det lige som ridde innan reformen 1990. Avskaffandet av
prisforhandlingar och interna marknadsregleringar hade lett till en starkare
marknadsorientering redan i bérjan av 1990-talet (Rabinowicz, 1993) och den
utvecklingen hade sikerligen fortsatt. Den anda av samarbete som de interna
regleringarna hade fostrat skulle troligtvis ha forsvagats starkt. Man hade ocksa fitt
lita till kommersiella strategier for att exempelvis hantera 6kat konkurrenstryck
fran nya innovativa produkter, i stillet for att som i fallet Adelvisp vinda sig till
politikerna for att beligga produkterna med regleringsavgifter. Kooperationens
stillning gentemot producenterna skulle formodligen ocksd ha forsvagats
eftersom den inte lingre skulle ha setts som en garant for hdgre priser via
forhandlingar.

Nirdetgiller den konkurrensutsattalivsmedelsindustrin handlar detom uteblivna
negativa effekter. Industrin hade frite tillerdde till EU-marknaden redan tidigare
men paverkades inda positivt av intridet pd grund av ligre transaktionskostnader
(exempelvis utebliven pappersexercis). Ett viktigt element i industrins framgéng
bide fore och efter var det fakcum att man hade tillgang till rivaror till samma
kostnad som konkurrenterna. Hade medlemskapet uteblivit hade detta dock
forindrats. Enligt reformbeslutet skulle rivarukostnadsutjimningssystemet
(RAK) behallas pa importsidan men inte nir det gillde exporten. Aven om RAK-
systemet hade behallits, vilket allts inte r sikert, hade exporten fitt problem.
Under 1994 betalades det mer i exportsubventioner till de hogforidlade
livsmedlen 4n under WTO:s referensperiod (1986-1990) och betydligt mer
dn vad som skulle vara tillatet enligt den bundna nivin 2000/01. Vidare skulle
exportbidragen dill livsmedelsindustrin ha férindrats som en effekt av en
forindring av EES-avtalet, vilket skulle ha inneburit en kraftig minskning av de
svenska bidragen (Jordbruksverket, 1994a).

Nir det giller utvecklingen av konsumtionen kan det konstateras att
konsumentpriserna for inhemske producerade jordbruksprodukter hade varit
hégre om Sverige hade stannat utanfér EU, pd grund av hégre producentpriser.
Det bor samtidigt papekas att rivarukostnaden endast ir en del av det pris som
konsumenterna betalar. Konsumentprisutvecklingen paverkas av ett flertal
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faktorer, som exempelvis konkurrensforhallandena i distributionskedjan,
forekomsten av ligpriskedjor och forekomsten av egna varumirken. Om, och
i s4 fall hur, dessa faktorer skulle ha paverkats av ett uteblivet EU-medlemskap
faller utanfor denna rapport. Etableringen av den tyska ligpriskedjan Lidl i bide
Sverige och Finland underlittades troligtvis av medlemskapet. I det finska fallet
har resultatet av etableringen blivit en tydlig 6kning av livsmedelsimport frin
Tyskland (Niemi & Vire, 2018).

Den omfattande importen av lagprisost hade troligtvis varit mycket ligre, som
hivdades i den tidigare analysen, och utbudet av ost hade varit smalare. Diremot
skulle en icke obetydlig import av kvalitetsost sikerligen ha férekommit. Den
fasta inforselavgiften fordyrar den billiga osten procentuellt sett mer. Okningen
av konsumtionen av kétt, i synnerhet nétkétt, hade intriffat dven om Sverige
inte hade blivit medlem i EU, men den hade blivit ligre. Kvalitetskdtt frin
omrdden utanfér EU hade dock kunnat importeras till ett ligre pris eftersom
Sverige hade haft en ligre importtull 4n EU.

Utbudet av livsmedel skulle ha varit mindre varierat om Sverige hade stannat
utanfor EU. Det ir dock svirt att avgora hur stor skillnaden hade varit. Andrad
befolkningssammansittning skulle ha lett till introduktion av nya matvaror
dven om medlemskapet uteblev. Resandet inom Europa, som knappast skulle
ha varit visentligt ligre, hade 6kat nyfikenheten och intresset for andra linders
matkulturer, vilket i férlingningen kunde ha 6kat utbudet av matvaror dirifrin
trots att det hade varit bide dyrare och krangligare att importera. Vidare styrs
matutbudet av andra faktorer som inte hade paverkats av medlemskapet,
exempelvis nya trender.

6.6 Utvecklingen i det kontrafaktiska scenariot jamfért med
den historiska utvecklingen — sammanfattning av de
viktigaste skillnaderna

e Driserna pad mjolk, kétt och dgg hade varit hogre eftersom den
svenska marknaden hade skyddats frin konkurrensen frin EU,
medan spannmalspriserna hade legat pa jimforbara nivder och nira
motsvarande virldsmarknadspriser.

e Produktionen av animalier hade varit hogre medan produktionen av
spannmal hade varit ligre.

e Anslutningen till EU har gynnat vegetabilier snarare dn animalier.
Hade Sverige stannat utanfér hade det omvinda varit fallet.
Forklaringen ligger i det faktum att svenska bénder ir relativt sett
mer konkurrenskraftiga nir det giller vegetabilier 4n nir det giller
animalier.

* Primirféridlingen hade ocksa skyddats fran konkurrensen frin EU och
gynnats av hdgre produktionsvolymer. De dramatiska forindringarna
som har intriffat efter EU-intridet hade inte kommit till stind. Den
kooperativa industrin hade éverlevt och forblivit nationell.
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Den konkurrensutsatta livsmedelsindustrin hade inte bara gatt miste
om de fdrdelar som medlemskapet har inneburit utan hamnat i ett
simre ldge 4n vid tidpunkten for intridet p& grund av foérindringar
av handelsavtal.

EU-medlemskapet har gynnat markiigarna. Markpriserna hade varit
betydligt ligre om Sverige hade stannat utanfér, eftersom det hade
funnits ett dverskott pd mark och generella arealbidrag inte hade
betalats ut.

Strukturomvandlingen i jordbruket hade gatt snabbare.
Konsumentprisernapddeinhemskeproduceradejordbruksprodukterna
hade varit hogre. Okningen av konsumtionen av kott och ost hade
inte varit lika stor.
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/ Landsbygdsprogrammet

7.1 Bakgrund

Landsbygdsprogrammet utgér GJP:s andra pelare. Benimningen pelare
hirstammar frin bérjan av 2000-talet, men uppdelningen av politiken i tva
komponenter har funnits frin bérjan. Grinserna mellan de bida pelarna har
dock med tiden blivit alltmer flytande, vilket bidrar till att systemet blir rorigt.
Detta giller i synnerhet for miljdatgirderna, som finns i bida pelarna men till
dvervigande del i pelare 2. For enkelhetens skull analyseras hir dven de delar
av politiken som formellt inte hor dill landsbygdsprogrammet. I vid bemirkelse
kan landsbygdsprogrammet ses som ett slags korrigering av marknadspolitiken
pd jordbrukets omrade eller snarare av de marknadsmisslyckanden som
marknadspolitiken skapar. I korthet innebir ligre priser eller 16nsamhet att
risken for hog intensitet i produktionen och miljéproblem minskar, samtidigt
som risken for nedliggning av jordbruksmark i svaga bygder 6kar. En bedomning
av utformningen av miljdatgirderna i det kontrafakriska scenariot méste siledes
stillas mot utvecklingen av de variabler, exempelvis produktionsutvecklingen,
som analyserades i de foregiende kapitlen.

De nationella landsbygdsprogrammen bestar av dtgirder som viljs ur en meny
av tillitna atgirder. Programmen ir flerdriga och faststills i forhandlingar med
Europeiska kommissionen. Till skillnad frin i forsta pelaren medfinansieras
utgifterna i landsbygdsprogrammet, det vill siga andra pelaren, till ungefir
hilften av medlemsstaterna (medfinansieringsandelen ir ligre i vissa svaga
regioner). Sedan 2000 (nir dtgirderna bérjade organiseras i program) och till
och med 2020 (nir den nuvarande programperioden slutar) har det svenska
programmet (inklusive medfinansieringen) kostat 98 miljarder kronor. Eftersom
de dtgirder som har ingitt i de successiva landsbygdsprogrammen har funnits
sedan 1995 ir kostnaden sett éver hela medlemskapsperioden hogre.

Yiligt sett  har landsbygdsprogrammen sett mycket olika ut mellan
programperioderna. Atgiirderna har, exempelvis, indelats i insatsomraden,
axlar eller nu senast fokusomriden, men i huvudsak har det handlat om
samma politik och fi helt nya utgiftskategorier har tillkommit. Vidare ir
landsbygdsprogrammen, pd grund av sina stora omfing, mycket komplicerade
med ménga atgirder och underatgirder. Programdokumentet for det nuvarande
programmet dr pd 747 sidor. Det 4r ogorligt att inom ramen fér denna rapport
ge en detaljerad bild.” Dirfor fokuserar analysen pd atgirdernas funktionssitt,
snarare 4n pa hur de har organiserats, samt pa breda dtgirdskategorier.

7 For en mer detaljerad men 4nda kortfattad analys av den féregiende programperioden i halvtid,
se Rabinowicz (2013).
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Den visentliga frigan i sammanhanget ir om Sverige som icke-medlem
hade haft en annorlunda politik in den som har bedrivits inom ramen for
landsbygdsprogrammet. Denna kontrafaktiska friga kan inte meningsfulle
besvaras nir det giller utformningen av enskilda dtgirder, utan kan bara
formuleras for breda politikomrdden dir jimforelser med relevant inhemsk
politik r majliga. Av principen om minsta revidering foljer att det borde finnas
en samstimmighet nir det giller prioriteringar och principiella val av styrmedel
mellan den kontrafakriska politiken och den jimférbara inhemska politiken, dir
den senare fir fungera som en referens eller kontroll.

Diskussionen fokuserar dirfér pd fyra centrala politikomriden inom
programmet, dir nationella motsvarigheter kan identifieras:

1. jordbrukets effektivisering;

2. utvecklingen av landsbygdens dvriga niringsliv;
3. levnadsférhillandena pd landsbygden; samt

4. jordbrukets miljsfragor.

Denna indelning avser inte att vara uttdmmande. Av utrymmesskil utelimnas
ridgivningsverksamheten och den si kallade Leader-metoden, som ir en
territoriell ansats.

Det nationella inflytandet dr mycket starkare i pelare 2 in i pelare 1. Dirmed
skulle man kunna hivda att programmet reflekterar de nationella preferenserna
och ger en god bild av vilken politik Sverige skulle ha haft dven som icke-
medlem. Detta ir dock en sanning med viss modifikation. De medel som finns
inom programmet maste spenderas inom programmets omraden, det vill siga
pa jordbruket eller landsbygden. Satsningarna konkurrerar pé s sitt inte med
statliga utgifter inom andra omraden, exempelvis vird och omsorg. Endast de
dtgirder som finns pd programmenyn fir som sagt anvindas. Periodvis har det
dessutom funnits krav pa ligsta andel for specifika utgiftsomraden.

Landsbygdsprogrammen utvirderas regelbundet enligt en EU-férordning'® och
analysen i denna rapport bygger pa dessa utvirderingar. Syftet ir dock inte att
utvirdera programmet i dess helhet utan att avgdra om den politik som Sverige
har fatt tillimpa men inte skulle ha fért pa egen hand har varit effektiv eller inte.
Politikens meriter dr hirvidlag av betydelse endast i den min denna hade varit
annorlunda om Sverige inte varit EU-medlem. Den politik som hade varit likartad
granskas sdledes inte ur effektivitetssynpunke. Féljande frigor ir av betydelse:

* Hade politiken inte funnits éverhuvudraget?
* Hade politiken varit betydligt mer omfattande?
* Hade politiken varit visentligt annorlunda utformad?

'8 (EU) nr 1305/2013.
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Forst ndr dessa fragor fatt ett jakande svar analyseras politikens fortjanster och
brister. Act analysen begrinsas till de fall dir skillnaderna ir storre motiveras
med att underlaget inte ir tillrickligt detaljerat f6r att mojliggora granskning av
smirre differenser. Bedémningen presenteras i anslutning till genomgéngarna av
respektive politikomrade.

7.2 Allmant om programmet

Att exake fordela de medel som har betalats ut under hela medlemskapstiden
pa de fyra utgiftskategorierna ir svirt. Utgifterna i miljokategorin, dir dven
regionalstoden riknas, dominerar helt och svarar f6r omkring 70 procent. De
dominerande stddmottagarna ir lantbrukare. Rabinowicz (2013) uppskattade
att det fér programmet 2007-2013 rérde sig om nirmare 84 procent. Ser man
till férdelningen av stéden pd produktionsfaktorerna dominerar subventioner
till mark (68 procent), f6ljt av kapitalsubventioner (16 procent). Minst
subventioneras produktionsfaktorn arbete (Rabinowicz, op. cit.). Satsningarna
i landsbygdsprogrammet 4r inte jimnt férdelade 6ver landet utan gynnar tydligt
landets norra delar (se figur 11). Man bor samtidigt hilla i minnet att stéden i
pelare 1 gynnar det intensiva jordbruket i sddra Sverige.

Figuren nedan visar regionala skillnader i subventionerna i pelare 2 i Sverige.
Regionbenimningar och avgrinsningar foljer ett EU-gemensamt system for
statistik pd gardsnivd (FADN). Grovt sett motsvarar region 710 sodra Sverige
och slittbygder i Svealand, region 720 representerar skogsbygder i Gotaland

Figur 11 Regional fordelning av ersattning fran pelare 2 per hektar

anvand aker, 1998-2011
3500
3000
2500
2000

1500

1000 W . L

500

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

—o—PIl, reg. 710 Pll, reg. 720  —m—Pll, reg. 730

Killa: Rabinowicz (2016).
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och Svealand och region 730 omfattar Norrland. Subventionerna i Norrland dr
enligt diagrammet betydligt hogre och skiljer sig fran de tva andra regionerna
med en fakeor pa 2,5.

7.3 Stdden till jordbrukets modernisering/effektivisering

Fler olika stodformer kan hinforas till rubriken modernisering/effektivisering:
investeringsstddet till jordbruket respektive livsmedelsindustrin, startstdd
till unga jordbrukare samt stod till rddgivning som dock dven fokuserar pa
att 6ka jordbrukarnas miljokunskaper. Investeringsstodet ges for att frimja
investeringar i ny teknik, nya anliggningar och ny utrustning. Dessa omfattar
dven forbittringar av miljd och djurvilfird samt energieffektiviseringar.
Foridlingsstddet syftar till att frimja foridling och utveckling av jord- och
skogsbruksprodukter och processer. Stédet ges till investeringar i nya byggnader
och ny utrustning som anvinds till foridling av produkter och utvecklande av
nya produkter, processer och tekniker. Tidigare gavs stodet dven till medelstora
livsmedelsforetag. I det senaste programmet ligger fokus pa diversifiering av
jordbruket och korta livsmedelskedjor. Stédet innebir en investeringssubvention
med hogst 40 procent (tidigare 30 procent) av investeringsbeloppet.

Liknande st6d forekom i Sverige fore EU-anslutningen endast i begrinsad
utstrickning. Jordbruket omfattades av rationaliseringspolitiken som bestod
av den markpolitiska lagstiftningen (som liberaliserades 1990), ett statligt
finansieringsstod samt ridgivning. Det statliga finansieringsstddet var tillgingligt
i hela landet, frimst i form av lanegarantier. I norra Sverige limnades dven
bidrag till investeringar i maskiner och markanliggningar. Ett éronmirke stod
till foridlingen forekom ej. Startstdd i form av rintestdd i fem ar inférdes 1990,
bide till forstagingsetablering som arrendator och sjilvigande jordbrukare
under 35 ar. De svenska stéden hade i storre utstrickning in EU:s motsvarighet
karaktiren av korrigeringar av marknadsmisslyckanden.

Det dr mycket osannolikt att Sverige pd egen hand hade fort en politik
som motsvarade EU:s landsbygdsprogram, i synnerhet nir det giller stod
till ordinarie investeringsverksamhet i starka regioner. Subventionerna till
jordbrukets effektivisering hade siledes varit betydligt mindre i omfattning.
Generella subventioner till forddlingsindustrin hade troligtvis inte forekommit.
Majligen hade det funnits mindre subventioner till sméskalig foridling i form
av glesbygds- eller omstillningsstdd. Inslaget av styrmedel som syftar till att
korrigera for eventuella marknadsmisslyckanden pa kreditmarknaden for
landsbygds- och lantbrukskrediter — sisom rintesubventioner och lanegarantier
— hade varit stérre om Sverige inte varit medlem i EU. Diremot férefaller det
osannolikt med omfattande kapitalsubventioner. Den svenska reformen byggde
pa principen att jordbruket skulle behandlas som alla andra sektorer och att
politiken skulle korrigera f6r marknadsmisslyckanden. Mot bakgrund av dessa
principer dr det inte troligt att man hade stdttat investeringar i jordbruket eller
forddlingsindustrin generellt sett, d& det ror sig om privata varor. Subventioner
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riktade mot kollektiva nyttigheter och positiva externa effekter (miljo, djurvilfird
och klimat) hade diremot varit troliga.

7.4 Stoden till utvecklingen av landsbygdens naringsliv och
livskvaliteten pa landsbygden

Stodettill "nyajobb och diversifiering” gesidet nuvarande landsbygdsprogrammet
till foretag pd landsbygden under férutsittning att investeringen leder till fler
arbetstillfillen. De foretag som fir stéd ska omsitta hdgst 10 miljoner euro och
ha mindre 4n 50 anstillda. Sivil diversifiering av jordbruket som verksamheter
inom ett flertal andra sektorer omfattas. Stédet ges i form av ett investeringsbidrag
pd 40 procent av det investerade beloppet. Prioriteringen av ansckan gors
av linsstyrelser. Under de tidigare programperioderna har satsningarna pa
utvecklingen av landsbygdens niringsliv varit uppdelade pé flera olika atgirder,
det vill siga att medel var 6ronmirkta for speciella indamil, i synnerhet
diversifiering av jordbruket och turism. Vidare kunde endast mikroféretag
(under tio anstillda) f3 stod. Stodet betalades ut inom hela landsbygdsomriden,
inklusive mindre titorter.

Den svenska motsvarigheten till satsningarna i denna kategori var glesbygdsstodet
som har funnits sedan slutet pd 1970-talet och upphorde 1994. Glesbygdsstddet
var egentligen ett samlingsnamn for ett antal helt skilda stddformer. Stédet
administrerades av linsstyrelserna som ocksd stod for avgrinsningen av de
stddberittigade glesbygdsomridena. Enligt glesbygdsforordningen skulle stdd
limnas till foretag som gav sysselsittning at den bofasta befolkningen och gavs
i form av avskrivningslan, kreditgarantier, bidrag till anstillda i hemarbete samt
bidrag till godstransporter. Avskrivningslanen skulle motsvara hogst 50 procent.
Dessutom gavs stdd till kommersiell service.

Om man jimfér glesbygdsstodet med de satsningar som gors/gjordes i
landsbygdsprogrammet kan det konstateras att landsbygdsprogrammet har haft
en tydlig inrikening mot jordbruket medan glesbygdsstddet gavs till alla typer av
foretag. I samband med reformen 1990 ckades dock glesbygdsstddet med 100
miljoner kronor i 6ronmirkta medel for att underlitta jordbrukets anpassning/
omstillning genom diversifiering. Vidare gavs glesbygdsstodet inte till hela
landsbygden utan endast till de glest bebodda delarna. Dessutom anvindes
dven andra styrmedel dn investeringssubventioner. Nir det giller stédvolymen
kan det pipekas att glesbygdsstodet till foretag pa landsbygden budgetdret
1990/91 uppgick till 206 miljoner kronor (Jordbruksverket, 1992b). Stddet
till niringslivets utveckling inom landsbygdsprogrammet under den féregiende
programperioden (2007-2013) uppgick till 270 miljoner per ar.

Det ir troligt att den svenska politiken vid ett nej i folkomrostningen hade
pamint om glesbygdsstddet, det vill siga hade haft stdrre fokus pé glest befolkade
omrdden och mindre fokus pa jordbruk samt inkluderat andra stédformer in
enbart investeringssubventioner, exempelvis kreditgarantier. Att ge stod till
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foretag med upp till 50 anstillda, som ir fallet i EU:s landsbygdsprogram under
nuvarande programperiod, gér tvirsemot den inriktning som en fortsatt nationell
politik troligtvis hade haft. Féretag av den storleken dr knappast lokaliserade i
utpriglade glesbygdsomraden.

Utdver stdd som direke fokuserar pa landsbygdsekonomin finns dven stdd
i landsbygdsprogrammet som i bred bemirkelse syftar till att uppni social
hallbarhet. De riktar sig till lokala, regionala eller nationella aktdrer som
genomfor projekt dir nyttan av projektet, till skillnad frin investeringsstdden,
ska gynna en hel grupp av aktdrer. Stéden avser (eller avsig under tidigare
programperioder) att forbittra livskvaliteten pd landsbygden och omfattar bland
annat satsningar pa dagligvaruhandel, upprustning av lokaler, bevarande och
uppgradering av natur- och kulturarvet pa landsbygden samt information och
konferenser om landsbygdsutveckling.

Den nirmaste svenska motsvarigheten till dylika stéd var glesbygdsstodet, som
utdver stod till féretag (jimfor ovan) dven kunde rikea sig mot tillhandahallande
av service. Stdd till service kunde limnas till kommuner, niringsidkare med
fasta forsiljningsstillen same till féretagare som med fordon silde dagligvaror i
glesbygden. Det frimsta syftet med stdd till kommersiell service i glesbygd var
att stodja konsumenterna och dirfor fanns det inte nigon uttalad mélsittning
att de investeringarna skulle generera fler arbetstillfillen.

Den tidigare svenska politiken var, till skillnad frin EU-satsningarna inom
landsbygdsprogrammet, avgrinsad till service och till glesbygder, och inte till
landsbygden generellt. Stodet gavs vidare i fasta former snarare 4n i form av
en vildvuxen projektflora. Vidare fanns det ingen koppling till jordbruket eller
naturresurser. Det forefaller mycket sannolike att en nationell svensk politik pa
detta omrade hade fortsatt att folja samma principer om Sverige inte hade blivit
medlem i EU.

7.5 Vilken effekt har de landsbygdsstéd som Sverige har i
och med EU-medlemskapet?

Stéden till investeringsverksamhet i jordbruket och foridlingsindustrin — vilka
som hivdades ovan troligtvis hade uteblivit nir det giller ordinarie investeringar
i starka regioner — har utvirderats med hjilp av ekonometriska metoder, dir
jimforelser gors med kontrollgrupper som ir s lika som méjligt den grupp
som har fate stéd, nir det giller benigenheten att soka stod. Utvirderingen
av investeringsstodet (Gullstrand & Hojgard, 2010), inom ramen for
halvtidsutvirderingen av programmet 2007-2013, visade att foretag som har
fatt investeringsstdd investerar mer in liknande foretag som inte fatt stdd, men
forfattarna kunde inte finna ndgra effekter pa den totala faktorproduktiviteten,
forddlingsvirdet per anstilld eller rivaruférbrukningen. P4 liknande sitt fann
utvirderingen av féridlingsstodet (under perioden 2000-2006, Gullstrand &
Hojgard, 2009) inga effekter pd stddforetagens konkurrenskraft, varornas kvalitet
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eller effektiviteten i bearbetningsprocessen. En analys av samma forfattare av
stddets effekter under perioden 2007-2013 har kommit till liknande resultat.”
For savil investeringsstodet som foridlingsstddet visar utvirderingen att stéden
till stor del, cirka 90 procent, tringde undan investeringar som skulle ha
genomforts dven utan stod. Aven resultaten i SJV (2012) samt Fergusson med
flera (2009) tyder pa att stdden i stor utstrickning har gite till investeringar som
hade varit méjliga att finansiera dven utan stéd. En analys av Backman med flera
(2016), inom ramen for slututvirderingen av programmet 2007-2013, visar
dock pd storre effekter. Enligt utvirderarna kan positiva produktivitetseffekter
kopplas till investeringsstddet/moderniseringsstddet. Detta giller dock endast for
sma foretag. Enligt utvirderingen av forddlingsstddet har det stddet bidragi till
att forbittra foretagens produktivitet, men effekten var marginell. Att Backman
med flera (2016) visar pd storre effekter av stédet an Gullstrand och Hojgird
(2009 resp. 2010), beror troligen p4 att den forra analysen omfattade perioden
under och efter finanskrisen, nir foretagen hade svarare att lana dn annars.

Olika typer av stdd i kategorin stédet till landsbygdens niringsliv — som i det
kontrafaktiska scenariot hade varit mer fokuserade pd glesbygd och mindre
foretag — har i halvtidsutvirderingen av perioden 2006-2013 analyserats med
hjilp av enkiter till berérda foretag och i slumpmassigt utvalda kontrollgrupper.
Utvirderingarna (Hansson & Waldenstrom, 2010) visade att den stédda
verksamheten har utvecklats pé ett gynnsamt sitt och i enlighet med 4tgérdernas
mal, men utvirderarna stillde sig fragande till varfor verksamheter som enligt
stddvillkoren skulle ha forutsictningar att bli lingsiktigt konkurrenskraftiga
inte kunde fi st6d pd den privata kapitalmarknaden. Vidare kan det pipekas
att risken att effekterna overskattades ir pataglig eftersom respondenterna i
enkitundersokningar har ett tydligt incitament att svara strategiske och 6verskatta
nyttan med stddet. I slututvirderingen av perioden 2006-2013 av samma typer
av satsningar (Backman m.fl., op. cit.) har man anvint sig av registerdata och
matchade kontrollgrupper. Matchning minskar risken att eventuella positiva
skillnader mellan “stddgruppen” och kontrollgruppen beror pa andra faktorer
in stodet, exempelvis pd att de som sokt dr mer driftiga, och anses dirfor som
en mer tillforlitlig metod. Analysen visade i regel positiva sysselsittningseffekter
men for vissa typer av stdd inga signifikanta produktivitetseffekeer.

Det storsta problemet i sammanhanget ir, i likhet med stoden till investeringar
i jordbruket, risken att subventionerna tringer undan ordinarie verksamhet.
Backman med flera (2016) testar inte uttringningseffekten explicit men noterar
att en “betydande del av stdden gate till storre foretag lokaliserade i titortsnira
landsbygdsomraden (stadskommuner)”. Utredarna konstaterar vidare att
"For samtliga atgirder giller att livskraftiga foretag, med mer kapital, hogre
produktivitet, omsittning och fler anstillda tenderar att ha mottagit stdd i storre
utstrickning dn andra foretag med simre utgingslige”, (bada citaten pé s. 15).

1 Resultaten redovisas i Hansson (2010).
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Den teoretiska grunden f6r investeringssubventioner till foretag pa landsbygden,
i jordbruket och andra sektorer — den si kallade interventionslogiken — ir att
dessa foretag har problem med kapitalforsorjning dirfor att landsbygdens
kapitalmarknad inte fungerar tillfredsstillande eftersom banker och andra
kreditgivare systematiske felbeddmer investeringarnas potential. En genomgéng
av akeuella studier av Hojgérd (2019) kommer dock fram till slutsatsen att det
inte finns tydliga indikationer om att sd skulle vara fallet i Sverige. Endast fi
svenska jordbrukare anser att tillgang till finansiering ir ett problem. Analyser av
konsekvenser av offentlig finansiering nir det giller andra féretag pa landsbygden
finner endast smé effekter. Observera att stdden ges till investeringar som bedéms
vara |énsamma, sd att bristande I6nsamhet inte kan anses hindra investeringen.
Fungerar kapitalforsorjningen pa landsbygden pa et tillfredsstillande sice dr
sannolikheten stor att medel gar till investeringar som hade kommit till stind
dven utan subventioner. Att storleksgrinsen for berittigade foretag har hojts i det
nuvarande programmet innebir vidare att risken for uttringning har 6kat. Det
bor papekas att dven det svenska glesbygdsstddet och en nationell politik byggd
pa samma principer troligtvis till en del hade tringt ut ordinarie verksamhet,
men undantringningsrisken hade varit mindre da det hade varit ett storre fokus
pa den glesbebyggda delen av landsbygden samt pa mindre foretag.

I den man étgirderna inte har haft en effeke eller nir omfattande uttringning har
forekommit, har stodet fungerat som en inkomsttransferering. Omfattningen
av denna transferering har 6kat genom att subventionen numera uppgar till 40
procent av investeringsbeloppet. Aven om resursallokeringen inom jordbruket
inte paverkas av dessa stdd, 4r den samhillsekonomiska kostnaden for att éverfora
dithérande medel inte noll. Dels finns betydande administrativa kostnader, dels
paverkar beskattningen effektiviteten i ekonomin i stort.

Enligt Gunnarsdotter med flera (2016) — som har analyserat dtgirderna som
syftar till att forbatera livskvalitet och samarbete pa landsbygden inom ramen
for slututvirderingen av programperioden 2006-2013 — ir det sannolike att
dessa atgirder har bidragit till atc forbittra livskvaliteten i de orter dir de har
genomforts, men att effekterna pd landsbygden som helhet inte gir att uttala
sig om eftersom de konkreta atgirderna dr timligen disparata. Vidare dr det
tveksamt om satsningarna, som har utformas som tillfilliga och i sammanhanget
sma projeke, kan ha erbjudit [6sningar pa problemen i glesbygden. Problemen
dr snarare av permanent karaktir och skulle dirfor kriva strukeurella 16sningar.
Forfattarna konstaterar vidare att dven om satsningar pé lokalt initierade natur-
och kulturvirdsprojeke enligt projektigarnas bedémning har lett till okad
attraktivitet hos de berdrda omridena, si har kommersialisering och foretagande,
vilket dessa satsningar i forlingningen vintades resultera i, uteblivit.

Stod dll férbittring av livskvaliteten och samarbetet — som i det kontrafaktiska

fallet hade varit stramare och mer fokuserade pa att tillhandahilla service — tringer
knappast ut ordinarie verksamhet, men som genomgingen ovan visar verkar
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nyttan vara svirbedémd och troligtvis begrinsad. Vidare ir inget kiint om stédets
effekter pd lingre sikt. Atgérdernas teoretiska grund eller interventionslogik
(uppbyggnad av socialt kapital) dr svag och oprévad, dé ingenting tyder pa att
det dr brist pa socialt kapital som haller tillbaka utvecklingen pa den svenska
landsbygden (Rabinowicz, 2013).

7.6 Miljoatgarder

Bakgrund

Eftersom landsbygdsprogrammet syftar till att hantera jordbrukets miljdproblem
ges det nedan en mycket kortfattad beskrivning av de tva viktigaste av dem som
merparten av resurserna satsas pd. Dessa idr niringslickaget och forlusten av
den biologiska mingfalden. I det forsta fallet rér det sig om en negativ extern
effekt p& den omgivande miljon och samhillet; det andra handlar om en positiv
kollektiv nyttighet som jordbruket bidrar med men som héller p4 att minska.
Tillférseln av vixtniringsimnen till jordbruksmark bidrar bland annart till
dvergddning av hav, sjdar och vattendrag genom utlakning samt har dven en
stark negativ effekt pa klimatet eftersom detta bidrar till utslipp av den mycket
skadliga lustgasen. Det dr dock inte enbart mingden av den tillférda godseln
som skapar niringslickaget. Hur och nir godseln sprids samt hur den lagras
har ocksa en stor betydelse. Niringslickaget utgdr dirfor en diffus férorening,
den kan inte knyttas till en enskild killa, vilket gér det svart ate & buke med
problemet. I ett historiskt perspektiv har jordbruket bidragit till 6kad biologisk
méngfald genom att hélla landskapet 6ppet och varierat. Till f6ljd av indringar
i markanvindning och forlust av vissa typer av odlingslandskap har dock detta
bidrag minskat.

Den svenska politiken pd miljomridet kan beskrivas som timligen
rudimentir vid tidpunkten for EU-anslutningen. Dirfor kan det vara virt
att analysera politiken ur ett mer principiellt perspektiv, innan utformningen
av den kontrafaktiska politiken diskuteras mer specifikt. Miljoproblem kan
hanteras med hjilp av administrativa styrmedel som forbud och pibud, eller
incitamentbaserade styrmedel som skatter och subventioner. Miljoeffekten kan
bli densamma med olika styrmedel men de fordelningspolitiska konsekvenserna
skiljer sig &t. En subvention innebir att skattebetalarna stir for kostnaderna att
tgirda miljoproblemet i friga medan administrativa regleringar och skatter
ligger kostnaden pd producenterna. Valet mellan administrativa styrmedel
och subventioner aterspeglar synen pé iganderitter i jordbruket: Vilka krav
ska sambhillet stilla pd jordbruket och vilka dtaganden bér bli frivilliga och
dirmed berittigade till ersittningar? Har lantbrukaren ricc att ta bort ett
landskapselement, till exempel en dkerholme som hindrar rationell drift men
bidrar med virdefullt habitat; eller miste hen behilla holmen och dessutom
skota den?»

» Enligt gillande lagstiftning fir holmen inte tas bort. Under den nuvarande programperioden
utgdr det, till skillnad frin den foregdende perioden, ingen ersittning for skdtseln.
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Sévil pabud och férbud som subventioner anvinds for att reglera jordbrukets
miljopdverkan i EU. Pabuden och férbuden finns i miljslagstiftningen, som
inte 4r en del av GJP men som kopplas till jordbrukspolitiken via de s kallade
tvirvillkoren och férgroningskraven (jimfor avsnite 3.3). Exempel pd sidana
krav, som ir mycket omfactande, ar tillricklig lagringskapacitet for stallgddsel
och forbud mot att sprida gddsel pa bar mark. Subventionerna betalas inom
ramen for landsbygdsprogrammet, till exempel for act anligga en vatmark.
I princip bér jordbrukets negativa miljopaverkan falla under principen att
fororenaren betalar och dirfor bli foremal for tvingande atgirder (eller beskattas).
Enligt denna princip bor kostnaderna f6r negativa externa effekter biras av den
som orsakar dem. Subventioner betalas dock dven for dtgirder som syftar till att
minska den negativa miljépaverkan.

En intressant friga ir om balansen mellan krav och uppmuntran skulle ha varit
annorlunda om Sverige hade utformat miljopolitiska atgirder pa egen hand.
Svaret pa denna friga ir sannolikt jakande. Det fakcum att Sverige anvinde sig
av miljoskatter i jordbruket, vilket dr ovanligt i EU, tyder pd detta. Skatten pa
kvive, som har funnits sedan 1985, togs dock bort 2010 vilket dven gillde
skatten pd kadmium i fosforgddsel. Skatten hade formodligen haft det littare
att dverleva utan argumentet om orittvis konkurrens frin andra EU-linder i
och med EU-medlemskapet. Generellt sett hade "fororenaren betalar”’-principen
troligtvis anvints i storre utstrickning i jordbruket och subventionsgraden
hade darfor varit lite ldgre. Nir det giller vixeniringslidckaget frin jordbruket
handlar det dock om en diffus férorening (jimfor inledningen), vilket forsvérar
tillimpningen av principen fullt ut eftersom fororenaren inte enkelt kan
identifieras och subventionering av dtgirder som minskar negativ miljopaverkan
hade férekommit dven i en nationellt utformad politik.

Utformningen av miljdatgarderna och tidigare svensk politik pa
omradet

Miljéersittningarna i det nuvarande landsbygdsprogrammet betalas ut inom
ramen for flerdriga kontrake, frimst som bidrag per hektar dker eller betesmark.
Enligt regelverket ska ersittningen kompensera for merkostnader och/eller
forlorad inkomst.

Miljostéden i landsbygdsprogrammet domineras av fyra stora stdd som
huvudsakligen motiveras med bevarandet av den biologiska mangfalden:

2! Skatten kallades fram till 1995 for miljavgift. Vidare har det dven funnits (sedan 1982)
prisregleringsavgifter pd gddsel och bekimpningsmedel. De influtna medlen frin dessa avgifter
anvindes for att finansiera delar av spannmalsoverskottet. Avgifterna avskaffades 1992 (SOU,

2003:9).
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1. Kompensationsstodet (tidigare dven kallat stod till missgynnade regioner)>
2. Stéd dill odling av vall.

3. Stdd till betesmarker.

4. Stéd till ekologisk odling.

Tillsammans svarar dessa stdd for tre fjirdedelar av miljobudgeten och éver
hilften av alla utgifter for landsbygdsutveckling. Jordbrukets negativa externa
effekeer hanteras till dvervigande del med selektiva atgirder for att finga upp eller
forhindra lickage av niringséverskott. Ersittning erbjuds f6r odling av finggroda
och/eller varbearbetning samt for att anligga skyddszoner och vitmarker.»

Kompensationsstidet utbetalas i hela Norrland, delar av norra Svealand samt
i Gotalands och Svealands skogsbygder. I dessa omriden ir de naturgivna
forutsittningarna for jordbruk simre dn i Svriga Sverige. Ersittningen ir
huvudsakligen avgrinsad till att gilla jordbruksmark som anvinds for extensiv
vallodling och som betesmark. I vissa delar av stddomridet betalas stédet dven
till spannmal och potatisodling. Stidet till vallodling betalas i skogsdominerade
omraden i syfte att frimja den biologiska mingfalden.” I de sédra delarna
av Sverige, med en mer intensiv jordbruksproduktion, ir syftet att minska
vixtniringsforlusterna. Betesmarksstodet betalas for skotsel av betesmarker. Det
frimsta malet ir att bevara den biologiska mangfald som till stor del aterfinns
pa dngs- och betesmarker. Ett krav for stodet dr att marken ska vara tillrickligt
betad. Stodet ir differentierat efter kvaliteten pd betesmarken, det vill siga hur
virdefull marken ir ur samhillssynpunke. Stidet till ekologisk produktion innebir
att man stodjer ett annorlunda odlingssystem snarare dn att direke stddja specifika
miljonytror. Stod till ekologisk produktion betalas ut till sivil omstillning som
fortsatt produktion.

Svensk miljdpolitik pA omradet fore EU-intradet

Stodet till ekologisk odling i Sverige infordes 1989 (bade till omstillning och till
fortsatt produktion). Stddet var tredrigt och varierade per hektar mellan 700 och
2900 kronor. I bérjan av 1990-talet var omfattningen av den ekologiska odlingen
mycket blygsam, cirka 1,3 procent av Sveriges &kerareal (Jordbruksverket,

1992:a).

Den svenska motsvarigheten till EU:s kompensationsbidrag var Norrlandsstdet.
Det betalades vid tiden f6r EU-intridet huvudsakligen ut som prisstod pd mjolk

> Huruvida kompensationsstédet frimst r ett miljostdd eller ett regionalstdd kan diskuteras.
Stddet motiveras dock med miljéargument.

» Fanggroda dr en groda vilken sas in i befintlig groda for att ta upp vixtniring efter att
huvudgrédan har skordats och pé sa sitt férhindra lickaget. Varbearbetning innebir att ingen
jordbearbetning fir ske pa hdsten efter skdrden. Dessa tva dtgirder kan anviindas var for sig eller
kombineras.

% Stodet till vallodling dndrades 2014 till att enbart ges till de omriden som inte omfattas av
kompensationsstodet.
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och kétt samt som djurbidrag. Nivin pa stodet dversteg betydligt motsvarande
stdd i EU. Budgetiret 1992/93 uppgick stodet (efter en femtonprocentig
héjning) till 884 miljoner kronor, vilket motsvarar 1 800 kronor per hektar
3ker. Forutom prisstodet kunde jordbruksforetagen i vissa delar av norra Sverige
f3 glesbygdsstod (jimfoér tidigare presentation). Enligt det jordbrukspolitiska
beslutet 1990 skulle 16nsamheten i den norrlindska jordbruksproduktionen inte
sjunka nimnvirt pa grund av avregleringen.

I samband med reformen 1990 anslogs medel for att betala en ersirning
for markvird. PA nagra ars sike skulle dessa medel uppga till 250 miljoner
kronor. Syftet var att bibehdlla variationen i odlingslandskapet samt bevara
den biologiska mingfalden. Redan tidigare (1986) fanns det ett program for
Naturvardsitgirder i odlingslandskapet (NOLA) som syftade till atc bevara
odlingslandskapets virdefulla slattermarker, slatteringar och naturbetesmarker.
Medlen fér detta program okade fran 10 miljoner kronor till nirmare 40
miljoner kronor till f6ljd av reformbeslutet. Avtal triffades mellan linsstyrelse
och intresserade lantbrukare eller till exempel en ideell forening om att fortsitta
bedriva traditionell hivd genom slatter respektive bete. Till skillnad frin
landskapsvardsersittningen kunde NOLA-bidrag betalas ut till smd, isolerade
objeke. Ingen svensk motsvarighet till vallstddet hade funnits under perioden
fore anslutningen.

Den svenska politiken i det kontrafaktiska scenariot
Kompensationsbidraget, vallstodet och betesmarksstodet tillsammans kan
i viss min ses som kommunicerande kirl. Milen f6r dessa stdd ir besliktade
och pengarna gir till en stor del till samma mottagare. Dirfor analyseras dessa
tillsammans. Stodet till ekologisk odling foljer andra principer och diskuteras
dirfor separat.

Redan vid slutet av 1980-talet borjade Sverige stédja ekologisk produktion, som
papekades ovan. Den tidigare malsittningen att andelen ekologiskt odlad mark
bor uppga till 20 procent har héjes till att den senast &4r 2030 ska uppga till
30 procent. Manga kommuner har mél for andelen ekologiskt odlat livsmedel
i den kommunala upphandlingen. Den politiska uppslutningen bakom den
ekologiska produktionen forefaller saledes vara mycket stark och stddformen
hade med all sikerhet funnits dven om medlemskapet hade uteblivit. Stddet
hade troligtvis utformats pé likadant sitt. Eftersom omstillningen till ekologisk
produktion av biologisk-tekniska skil inte kan ske med omedelbar verkan, skulle
bide produktionen och omstillningen ha subventionerats. Det ir troligt att
nivan pa stddet per hektar skulle ha varit av samma storleksordning, eftersom
stddnivin betingas av den ekologiska produktionens kostnadsnackdel och
internationella handelsregler som inte tilliter en &versubventionering. Den
nuvarande nivén ligger p4 mellan 800 och 1 600 kronor per hektar, beroende pa
produktionsinriktning. Den totala stédvolymen ir det svérare att sia om. Stddet
till ekologisk odling hade & ena sidan fitt konkurrera om budgetutrymmet med
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andra miljostdd dven utanfér jordbruket, vilket skulle tala for att volymen hade
varit ligre om Sverige hade kvarstatt utanfr EU. A andra sidan har den faktiska
andelen ekologiskt odlad mark i praktiken legat under malet, vilket snarare talar
for att volymen hade varit hogre.

Om man jimfér de stéd som frimst rikear sig mot bevarandet av den
biologiska mangfalden i det nuvarande landsbygdsprogrammet — det vill siga
kompensationsstédet, betesmarksstddet och vallstddet — med de stédformer
som tidigare hade tillimpats i Sverige, kan tre skillnader noteras. Den forsta
ir stodvolymen. Den andra dr huvudmannaskapet for miljpolitiken inom
jordbrukets omride. Den tredje dr kontrakesformen och méjliga utforare.

Ligger man ihop Norrlandsstddet, de planerade utgifterna for landskapsvard
vid full uppbyggnad och NOLA, blir beloppet knappt 1,2 miljarder kronor.
Det ir klart under de belopp som betalas ut via de nuvarande stora stdden,
exklusive ekostédet men inklusive stéd till bevarande av kulturlandskapet, som
tillsammans ligger pa 6ver cirka 2,2 miljarder arligen. Det finns flera skil att
formoda att dessa stdd hade varit ligre om politiken hade varit fortsatt nationell.

For det forsta dr den nuvarande volymen till stor del ett resultat av
anslutningsvillkoren. Sverige kompenserades for ett magert utfall nir det gillde
stdd inom nuvarande pelare 1 med en generdsare tilldelning till pelare 2, det
vill siga landsbygdsprogrammet. Hade pengarna inte varit forutbestimda
att spenderas inom landsbygdsprogrammets omraden hade troligtvis ett ligre
belopp anslagits.

For det andra har de nuvarande stéden varit generdsa nog for att skapa ett
dverskott som har kapitaliserats i markvirden. Priset per hektar betesmark, som
miljostdden huvudsakligen har betalas till, har sjudubblats sedan intridet. Den
stora okningen intriffade efter 2005 nir girdsstodet bérjade betalas dven till
betesmark. Arrendeavgifter, det vill siga den ersittning som arrendatorerna
betalar till markigarna for att nyttja betesmarken, har ocksd dkat. Dessa 6kningar
indikerar att dven med ett ligre stodbelopp per hektar hade det fortfarande
varit 16nsamt att halla marken i produktion. Bevarandet av den biologiska
méngfalden hade med all sannolikhet varit ett viktigt nationellt miljomal oavsett
om Sverige anslot sig till EU eller inte, men eftersom det hade rickt med ett ligre
stddbelopp per hektar kunde det totala stodbeloppet for att uppnd malet bli
ligre om medlemskapet uteblev. Samtidigt hade marken varit vird mindre och
arrendatorerna hade fatt betala ett ligre pris.

Hektarkostnaden fér att bevara den biologiska mangfalden hade, for det tredje,
varit ligre dven av andra skil. Bevarandet ir beroende av betande djur. Enligt den
tidigare analysen hade det inhemska priset for notkott varit hogre om Sverige
stannat utanfor vilket hade gjort djurhillningen mer attrakeiv. Vidare hade
mjolkproduktionen varit hdgre vilket hade gett en stdrre tillgang till betesdjur.
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Detta innebir i sin tur att en ligre budgetvolym hade krivts for att f4 samma
antal betande djur.

Samtidigt bor det dock papekas att Sverige som medlemsland alltid argumenterat
for att budgetmedel borde flyttas frin pelare 1 dill pelare 2. En betydande
minskning av stddvolymen nir det giller miljéatgirderna ir sdldes inte sannolik.
Det ir frimst bidragen liknande de stdd som finns i pelare 1 som inte hade varit
aktuella utanfor EU. Det som méjligen talar mot denna tes dr det faktum att
Sverige inte har utnyttjat méjligheten att flytta budgetmedel frin pelare 1 till
pelare 2 inom den egna tilldelningen av medel frin EU. Fragan ir emellertid om
det har funnits tillrickligt med meningsfulla atgirder att fdrbruka medel pd inom
pelare 2 givet att det redan spenderas betydande belopp och att stédnivierna
per hektar dr hoga. Vidare kan det pdpekas att kravet pd medfinansiering av
utgifterna inom pelare 2, som fram till 2014 tillimpades dven pa de dverforda
medlen, troligtvis har minskat intresset for en eventuell dverforing, eftersom
detta skulle ha lett till en 8kning av de redan héga statsutgifterna for jordbruket.

Nir det giller huvudmannaskapet kan det pdpekas att ansvaret for utformning
och implementering av landsbygdsprogrammet (inklusive miljodelarna) sedan
intridet har legat pd Jordbruksverket, det vill siga en jordbruksmyndighet som
har huvudansvaret for GJP i dess helhet. NOLA-st6det diremot handlades av
linsstyrelserna som dven skulle skota de planerade satsningarna pa landskapsvard
under &verinseende av Naturvirdsverket. Huvudmannaskapet f6r utformning
och implementering av miljdatgirder i jordbruket hade saledes troligtvis blivit
annorlunda eller delvis annorlunda med ett stérre inflytande for miljdintresset
och ligre inflytande for producentintresset.

Inom landsbygdsprogrammet soks miljoersittningarna av  lantbrukarna.
Beloppen ir standardiserade dven om nivan skiljer sig mellan olika typer av
mark. De tidigare svenska stdden samt de som skulle betalas i enlighet med
reformbeslutet upphandlades/skulle upphandlas och inte betalas ut som en
schabloniserad ersittning. Aven andra intressenter in lantbrukare kunde
soka det tidigare NOLA-stodet. Nir stoden upphandlas kan upphandlaren,
som troligtvis skulle ha varit en linsstyrelse, spela en proaktiv roll genom att
identifiera skyddsvirda objekt som sedan blir foremal for ett anbudsférfarande.
Landsbygdsprogrammet diremot ir helt uppbyggd p4 att lantbrukaren séker ett
pa forhand faststille stod for en dcgird.

Detir troligt att miljdatgirderna skulle haadministrerats i enlighet med reformens
intentioner, det vill siga att linsstyrelserna hade behéllit sin proaktiva roll och
att stdden hade upphandlats. Samtidigt bor det papekas att upphandlingar av
miljoatgirder dr férknippade med hdga administrativa kostnader (Fihrmann
& Grajewski, 2013). Saledes dr detta ett kostsamt och dirmed inte realistiskt
alternativ for att hantera ett stort antal objekt/stora arealer betesmark. Det troliga
ir darfor att man skulle ha behallit NOLA-programmets upphandlingar och
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linsstyrelsernas proaktiva roll for sirskilt skyddsvirda objekt men kompletterat
detta med mer standardiserade och arealbaserade ersittningar som kan betalas ut
efter ett enklare forfarande.

Nir det giller utformningen av enskilda atgirder ir det troligt att man
hade fortsatt att betala ett hogt stod till Norrland eftersom detta lag inom
reformens intentioner. Detta stdd hade med all sannolikhet betalats ut i form
av ett prisstdd, snarare in genom flera olika arealbaserade stod som staplas pa
varandra som nu ir fallet. Av figur 11, avsnite 7.3 framgir atc det totala stédet
per hekrar till Norrland 4r hogre dn det tidigare Norrlandsstédet, dven om
sjilva kompensationsbidraget ir ligre. En statlig utredning som analyserade
forberedelserna infér EU-medlemskapet (SOU 1993:33 s. 11) konstaterade att:
”Vid sammanvigning av olika faktorer har pristilligg hittills funnits vara den
limpligaste stodformen for att uppnd maélen for jordbruket i Sverige.” Det bor
vidare noteras att det nationella stodet till jordbruket i Norrland betalas i form
av ett pristilldgg, vilket kan ses som en ytterligare indikation att man heller hade
betalat ett hogre pris 4n ett arealbaserat bidrag.

Norrlandsstddet gavs, som namnet antyder, endast till det norrlindska
jordbruket. Det nuvarande kompensationsbidraget ir diremot bredare och
omfattar dven skogsbygdsomriden i Sveland och Gétaland. Det ir inte sikert
att Norrlandsstodet hade utstrickts séderut om Sverige inte hade gact med i
EU. Det troliga ir diremot att bredare miljostdd av landskapsvardstyp i hog
grad hade gt till skogsbygder, snarare in till Norrland som skulle ha tickts
av pristilligget. Riktade stod av NOLA-typ hade diremot sikerligen anvints
i hela landet. Det ir vidare inte osannolike att landskapsvirdsstdd med tiden
hade riktats mot betesmarker snarare in mot att endast férhindra nedliggning.
EU:s vallstdd hade troligtvis inte forekommit. Detta stod, med sina rict diffusa
madl, ir mer att betrakta som ett dolt produktionsstdd (Héjgard & Rabinowicz,
2013). Med hégre prisnivd pd jordbruksprodukeer (framféralle mjolk) och ett
hégre pristilligg i Norrland hade stédet inte behévts. Av administrativa skil hade
det vidare varit enklare att arbeta med firre stoédtyper 4n med flera pa varandra

staplade bidrag.

Nir det giller dtgirder som syftar till att minska jordbrukets negativa
miljopaverkan dr det troligt att samma typ av dtgirder hade anvints. Subventioner
till atc anligga vatmarker forutskickades redan i reformbeslutet 1990. De
miljoproblem som orsakas av éverskott av vixtniring (kvive och fosfor) hade
varken blivit mindre eller ignorerats om medlemskapet hade uteblivit. Méjligen
hade man satsat relativt sett mer pa dessa dtgirder. I EU:s nuvarande program,
sdsom det tillimpas i Sverige, ligger tonvikten mycket starke pd den biologiska
méngfalden.

Sammanfattningsvis hade Sverige haft en miljépolitik pa jordbrukets omride
som inte hade varit visensskild frin den befintliga EU-politiken. I stora drag
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styrs lagstiftningen och politiken av de underliggande problem som méste
hanteras och av de limpliga sitten att gora detta pd. Detta styrs i sin tur av
de underliggande biologisk-tekniska processerna. Det viktigaste skilet dr dock
att landsbygdsprogrammet har styrts av nationella intressen, pa grund av den
i programmets konstruktion inbyggda méjligheten dill inflytande. Troligtvis
hade stodvolymen varit lite ligre och stéden hade av den anledningen varit mer
selektiva. Kanske hade det funnits fler kreativa och flexibla 18sningar eftersom
andra grupper in lantbrukarna hade fitt stdrre inflytande och andra utférare
hade varit méjliga. EU-programmen ir stela och svira att férindra. Det hivdas
ofta att implementeringen av programmen har priglats av ridsla att gora fel for
att sedan tvingas till revideringar efter kritik frin Europeiska kommissionen.
Detta hade uteblivit om Sverige hade stannat utanfér. Samtidigt bor det papekas
att man fran svenskt hall inte har varit sirskilt kreativ nir det giller att utforma
nya och mer indamalsenliga styrmedel inom de befintliga ramarna. Detta kan
exemplifieras med de resultatbaserade miljdersittningar som initierades bland
annat i Tyskland och som sedan spreds till flera EU-linder. Vad giller dem sa har

Sverige varit sent att visa intresse.”

Den kontrafaktiska miljdpolitikens effektivitet
Detirsvarareattbeddmaivilken utstrickning miljopolitiken hade varit effektivare
om Sverige hade valt att stanna utanfor EU. Det rdder storre osikerhet om hur
den inhemska politiken hade utformats dirfor att den bara var i sin linda vid
tidpunkeen fér intridet. De obligatoriska, EU-gemensamma utvirderingarna av
programmen, som annars skulle kunna vara en limplig grund att bygga analysen
p4, ir mer osikra nir det giller miljdersittningarna, eftersom de breda stoden
(till bevarandet av den biologiska mangfalden) ofta ges till alla producenter i en
viss kategori, vilket leder till att jimforelsegrupper saknas. Vidare erhaller samma
markbit flera stod pd samma ging. En ytterligare svirighet har med s3 kallad
additionalitet att gora, det vill siga att vissa positiva miljdeffekter uppkommer
som en biprodukt av ordinarie verksamhet. Utvirderingen handlar om att
identifiera 6kningen av miljoeffekten och relatera denna till stddutbetalningen.

Generellt sett, som det papekats tidigare, hade troligtvis principen att férorenaren
betalar i stdrre utstrickning anvints i jordbruket och subventionsgraden hade
varit lite ldgre i ett kontrafaktiskt scenario. Detta skulle ha lett till en effektivare
politik, i synnerhet nir det giller anvindning av handelsgodselskatter. Dessa
nationella skatter avskaffades med hinvisning till orittvis konkurrens frin andra
EU-linder, dir dylika skatter inte anvinds. Lickageproblemet kan inte l8sas
enbart med beskattning p4 grund av att de negativa effekterna ir starkt regionalt
differentierade och att lickaget utgdr en diffus fororening (jimfor tidigare
presentation). Skatten dr dock ett visentligt element i ett effektivt atgirdspaket i
detta sammanhang (Brady m.fl., 2015).

» For nirvarande pagar det dock frsdk med resultatbaserade ersittningar.
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P4 det generella planet kan det vidare pipekas att det p& grund av annorlunda
huvudmannaskap och andra upphandlingsformer ir troligt att en fortsatt
nationell politik hade varit tydligare fokuserad och riktats bittre mot
miljonyttan. Jordbruksverket, som idag har ett avgdrande inflytande dver savil
implementering som utformning av programmen i GJP, hanterar frigor av bade
ekonomisk och miljémaissig karaktir. Manga miljéregleringar handlar om en
avvigning mellan hinsyn till miljon och effekten pd lantbrukarnas ekonomi.
Utfallet beror i hég grad pa “det finstilta”. Eftersom Naturvardsverket hade haft
ett storre inflytande pd en fortsatt nationell politik efter 1995, ir det troligt att
detaljerna hade utformats pa ett sddant sitt att miljonyttan hade fatt en storre
vike, vilket hade lett till en effektivare miljopolitik.

Ett ytterligare argument for att fokuseringen pd miljonyttan skulle ha varit
storre i ett kontrafaktiskt scenario dr att miljdtjinsterna i storre utstrickning
skulle ha upphandlats. Nir detta sker ir det en sjilvklarhet att betalningen ir
en ersittning for en leverans och inte en rite till stéd. Som tidigare papekats
ligger initiativet i det nuvarande systemet enbart hos lantbrukaren. I och med
att bide miljonyttan och ersittningen baseras pd standardiserade bedémningar
bidrar detta till att miljdersittningarna fir karaktiren av de facto stédrittigheter
(Rabinowicz, 2013). Det finns en viss evidens for att detta “rittighetstinkande”
paverkar miljonyttan negativt. Ekonometriska studier av effekter av skyddszoner
(landremsor lings vattendrag for att hindra niringsimnen att licka ut) av
Grenestam och Nordin (2018) visar ingen minskning av lickaget trots att
modellbaserade analyser indikerar en positiv paverkan (Smith m.fl., 2016). En
rimlig forklaring av denna diskrepans ir att de zoner som teoretiske sett skulle
utgora effektiva dtgirder inte har placerats ut pd ett ur miljgsynpunkt optimalt
Satt.

Som tidigare papekats domineras landsbygdsprogrammet av fyra breda
miljostdd: stédet till ekologisk produktion, kompensationsstddet, vallstodet
samt stddet till betesmarker. Frigan om huruvida ekologisk odling ir ett
effektive sitt att nd miljonyttor dir omdebatterad. Eftersom stodformen hade
funnits oavsett om Sverige hade blivit medlem i EU eller ¢j och troligtvis hade
utformats pd liknande sitt analyseras inte effektiviteten nirmare. Nir det
giller Norrlandsstodet hade det troligtvis varit effektivare att betala ett hdgre
pris (pristilligg) till de norrlindska bonderna i stillet for att stapla ett flertal
olika bidrag pd varandra som nu ir fallet. Anvindningen av prisstdd som ett
instrument i jordbrukspolitiken har kritiserats av minga forfattare. Kritiken ir
relevant nir prisstod anvinds som ett sitt att hoja producenternas inkomster,
vilket inte ir effektivt eftersom transfereringseffekrtiviteten ir lig. Om syftet
ddremot dr att uppritthalla produktionsnivin ir det effektivt att betala ett hogre
pris, eftersom styrmedlet rikear sig direkt mot det mal som man vill uppna.
Utvirderingen av effekter av det nordliga stodet i Sverige och Finland, som
huvudsakligen betalas som ett pristilligg, har kommit till liknande slutsatser

(Brady m.fl., 2007).
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Sverige hade, som pipekades tidigare, med all sannolikhet haft ett nationellt
stdd for bevarandet av den biologiska mangfalden, i synnerhet for betesmarker.
Fragan ir om dessa hade utformats effektivare och varit lika omfattande
som i EU. De stéd som ir del av den nuvarande politiken har haft positiva
effekeer enligt de utvirderingar som finns. Modellsimuleringar i samband med
halvtidsutvirderingen av landsbygdsprogrammet 2006-2013 (Kaspersson &
Rabinowicz, 2010) visar att miljdersittningar riktade till bevarandet av den
biologiska méngfalden i varierande grad har bidragit till bevarandet men att
bidraget fran vissa stod (vallstddet) har varit litet. Slututvirderingen av detta
landsbygdsprogram kom fram till slutsatsen att ersittningar for skotsel av
betesmarker ir ett exempel pa insatser med konstaterad positiv effekt pd den
biologiska mingfalden (Smith m.fl., 2016). Utredningen konstaterar dock ocksa
att ”[d]e flesta miljoatgirder bidrar generellt till att uppna sitt syfte, men om de
gor det pd ett kostnadseffektivt sitt har ofta varit svart och ibland omaijligt att
utvirdera” (Smith op. cit., s. 13).

Med hinsyn till de generella éverviganden som anférdes ovan ir det troligt att
miljdersittningarna i den hypotetiska nationella politiken hade riktats mot de
virdefullaste betesmarkerna, vilket hade varit effektivare eftersom artrikedomen
ir som storst dir. De nuvarande stéden inom ramen for landsbygdsprogrammet
har visserligen inneburit att betesmarker har bevarats, samtidigt som akermarken
har uppvisat en nedatgiende trend. Naturliga betesmarker (som inte pldjs)
som anses mest virdefulla i sammanhanget hade dock minskat. Diremot ir
det inte uteslutet att mindre medel hade anslagits, vilket kunde ha inneburit
att firre marker hade bevarats. Huruvida detta hade varit en vinst eller en
forlust for samhillsekonomin beror pd kostnaden for bevarandet jimfére med
betalningsviljan for att ha kvar den biologiska mingfald som betesmarker
representerar. Det saknas tillrickligt underlag for att kunna besvara denna friga.

Nir det giller de miljdersittningar som syftar till att minska niringslickage
och 6vergddning hade dessa, som tidigare papekats, bestitt av liknande typer
av styrmedel. Det ir naturligtvis oméjligt att i detalj veta hur utformningen
skulle ha sett ut. I enlighet med argumentationen ovan ir det dock troligt att
dessa styrmedel hade kunnat anvindas med stdrre precision. Vidare dr det
ocksd troligt att kostnadseffektiviteten hade varit hogre eftersom atgirder inom
jordbruket — nir pengarna inte skulle vara éronmirkta for att anvindas inom
landsbygdsprogrammet — littare kunde “tivla” med dtgirder inom andra sektorer
som ocksa syftar till att reducera utsldpp av kvive och fosfor. Detta giller dven for
satsningar for att forebygga andra typer av negativa externa effekter, exempelvis
utslipp av vixthusgaser som har fitt storre tyngd i det senaste programmet.

7.7 Administration och kontroll

Implementeringen av landsbygdsprogrammet och girdsstdden med tillhdrande
miljokrav (tvirvillkoren och férgroning) leder till hoga hanteringskostnader.
Myndigheternas administration av stdden finansieras dels med forvaltningsanslag
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via statsbudgeten, dels via si kallade TA-medel (teknisk assistans). TA-medel
kommer fran landsbygdsprogrammets budget. Enligt gillande EU-regler fir
medlemslinderna anvinda upp till 4 procent till administration. Fér det nu
pagiende landsbygdsprogrammet rér det sig om cirka 200 miljoner kronor om
aret. Jordbruksverket och linsstyrelserna erhiller det mesta av dessa medel.

Analysen i det foregiende avsnittet antyder att Sverige i viss utstrickning
skulle ha haft en politik liknande den som ingar i landsbygdsprogrammert.
Implementeringen av politiken skulle dock ha varit betydligt enklare och
billigare utan den sortens ramverk som landsbygdsprogrammet representerar.

Satsningarna i landsbygdsprogrammet ir uppdelade pd manga smd budgetar
som, enligt EU:s regelverk, inte kan flyttas mellan insatsomriden utan en
formell programindring (som kriver godkinnande av EU och endast far goras
tre ginger per programperiod). Atgirderna i det nu pigiende programmet ir
indelade i ett nittiotal olika insatsomraden varav de flesta tilldelas en budget
(Riksrevisionen, 2018). Detta leder enligt Riksrevisionen till en bristande
flexibilitet. Den resultatrapportering som medlemslinderna ir dlagda att gora
ir vidare omfattande och resurskrivande, samtidigt som det inte bidrar dill att
skapa ett bittre program (Riksrevisionen, op.cit.). De programutvirderingar som
linderna ocks3 ir dlagda att gora (jimfor foregdende avsnitt) kan inte pdvisas ha
haft ett nimnvirt inflytande pa programutformningen — varken pa nationell niva
eller pA EU-niva (Andersson m.fl., 2017). "Det svenska programdokumentet ir
pa totalt 724 sidor, vilket ger en indikation pd hur mycket arbete som krivdes
nir det svenska landsbygdsprogrammet togs fram” (Riksrevisionen op.cit., s.
29). Europeiska revisionsritten (2017) konstaterade att komplexiteten okar
den administrativa bérdan och medfér dven en risk for att etc allefor stort
fokus liggs pa formalia och regelefterlevnad. Revisionsritten hivdar vidare att
”Komplementaritet, synergieffekter och samordning mellan landsbygdsprogram
och program frin andra ESI-fonder har inte utvecklats pa ett tillfredsstillande
sitt” (paragraf 100).

Om politiken hade utformats nationellt hade det varit mycket enklare att
samordna nirliggande politikomrdden dir syftena delvis dverlappar. Vidare
hade politiken varit flexibel och befriad frin de inldsningar som EU:s nuvarande
system medfér. Minga miljodtgirder dr flerariga av biologisk-tekniska skil,
men det finns inget behov av att organisera landsbygdspolitiken i dess helhet i
flerdriga program. Uppféljningen av politiken hade varit mindre mekanisk och
kontrollerna hade kunnat utformas mer indamalsenligt med bittre fokus pa
effekter om politiken hade varit nationell.
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8 OSlutsatser: effekter
av medlemskapet
pa effektiviteten i
resursanvandningen |
Sverige

Analysen i denna rapport handlar om kontrafaktisk historieskrivning. Ansatsen
avfirdas av vissa historiker som onddigt sagoberittande. Till dess forsvar skulle
man kunna siga att genom att analysera det som inte har hint men som vil kunde
ha gjort det, fir man nya insikter och bittre férstdelse av det faktiska skeendet.
Aven om analysen med nodvindighet ir spekulativ har ambitionen varit att
spekulera sé lite som méjligt, det vill sdga att gora den kontrafaktiska virlden sa
lik som méjligt de faktiska forhillandena samt att anvinda tidigare svensk politik
inom relevanta omraden som en referenspunke. Nir man diskuterar en fakeisk
politik med manga brister 4r det litt hant att man idealiserar det hypotetiska
alternativet. Ambitionen i analysen har varit att sd lingt som méjligt undvika
en sidan idealisering och basera konsekvensbedémningarna pd den politik som
Sverige troligtvis hade fort och inte pa den bésta politik som Sverige skulle ha
kunnat foéra om landet hade stannat utanfér EU.

Sverige hade haft en jordbrukspolitik som till visentlig del hade varit annorlunda
in politiken i EU och dven i Finland och Norge, med stark betoning pa
strukturomvandling och utan sammanblandning av jordbruks- och socialpolitik.
Den svenska reformen 1990 byggde pa annorlunda principer dn EU:s olika
reformer. Aven om det inte ir troligt att reformen 1990 hade 6verlevt i ett helt
oforindrat skick, hade man i stora drag accepterat den produktionsanpassning
som skulle folja och inte satsat pd en generell subventionering av all dkermark.
Den hardhinta saneringen av budgeten i bérjan av perioden, den fortsittningsvis
strama finanspolitiken och den forbittrade sikerhetssituationen talar emot en
sddan subventionering. Mer budgetmedel hade dock med tiden anslagits till
jordbruket dn det ursprungligen var tinkt.

De viktigaste forindringarna effer att Sverige blev medlem i EU har inneburit
att vegetabilieproduktionen har utvecklats bittre in animalieproduktionen, som
har forblivit mer eller mindre oférindrad. I kombination med en stark dkning
av den inhemska konsumtionen har detta lett till sjunkande sjilvf6rsorjning av
animalier. Bdde exporten och importen har 6kat kraftigt, men importokningen
harvaritstarkare. Jordbrukets totala faktorproduktivitet har 6kat frimst genom att
arbetskraft har limnat sektorn. Jordbruksmarkspriserna har sjudubblats medan
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arrendeavgifterna har férdubblats. Utgifterna for jordbruket i statsbudgeten har
okat kraftigt. Utvecklingen under det alternativa scenariot hade i flera avseenden
varit annorlunda, i synnerhet nir det giller utvecklingen av produktionen,
markpriserna och budgetutgifterna.

Sveriges grinsskydd och dirmed den inhemska prisnivan pé jordbruksprodukter,
vilket i sin tur hade varit avgdrande for utvecklingen av produktionen, hade styrts
av de bindningar som gjordes i WTO-avtalet. Inga ytterligare tullsinkningar hade
gjorts. For de produkter som for nirvarande huvudsakligen importeras frin EU
(som kétt och mjélkprodukeer) hade jordbrukspriserna varit hégre dn de som har
gillt under medlemskapstiden eftersom importen hade belagts med tull, medan
spannmalspriserna troligtvis hade legat p4 jimforbara nivder och nira relevanta
virldsmarknadspriser. Sverige hade siledes haft en hégre jordbruksprisnivd men
lagre generella bidrag till jordbruket. En exakt berikning av forindringarna i
produktion och konsumtion — och dirmed av férindringar av producent-
respektive konsumentoverskott till foljd av dessa dndrade fSrutsittningar — ir
omdjlig utan att produktions- och konsumtionsférindringarna kvantifieras. Att
gora en sidan kvantifiering ir dock praktiskt taget ogorligt. Bedomningen dr
ddrfor tentativ.

Tva killor kan ge en viss ledning nir det giller att bedéma effekterna pé
produktionen: forhandsbedémningen av EU-medlemskapets effekter samt
aktuella analyser av borttagandet av de stéd som Sverige troligtvis inte hade haft
utanfor EU. Férhandsbedomningen visar att om Sverige hade fullféljt reformen
och avstdtt frain medlemskapet hade spannmalsproduktionen varit ligre medan
animalieproduktionen &verlag hade varit hogre. Stédanalyserna pekar pd, i
varierande grad, sjunkande produktion. Troligtvis ger forhandsbedomningen
en mer realistisk indikation om hur produktionen skulle ha utvecklats i Sverige
om medlemskapet hade uteblivit, och analysen nedan stodjer sig dirfor pa
denna.

Foljaktligen kan det hivdas att om Sverige hade avstdtt frin medlemskapet
hade den inhemska produktionen troligen varit hégre och en storre andel
av konsumtionen hade producerats hemma. Att produktionsnivin pa det
stora hela hade kunnat vara hégre, trots en ligre stédniva i budgeten, beror
pa att de frikopplade EU-stoden inte dkar produktionen i bérdiga regioner.
Producentdverskottet hade & ena sidan dkat pa grund av hogre priser och hégre
volym, och 4 andra sidan sjunkit eftersom bidraget fran skattebetalarna hade
uteblivit. Effekterna hade varierat mellan sektorerna. De icke-arealbundna
sektorerna (flisk, kyckling och dgg) hade fact ett klart hogre dverskott. Inom
spannmalsproduktionen hade éverskottet sjunkit kraftigt. Nir det giller notkote
hade riktade bidrag och miljésatsningar varit avgdrande. For sektorn som helhet
hade producentoverskottet varit ligre. Generellt sett har anslutningen till EU
gynnat vegetabilier snarare dn animalier. Hade Sverige stannat utanfor hade det
omvinda varit fallet.
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Konsumentéverskottet hade varit ligre, pd grund av att priserna éverlag hade
varit hégre, vilket hade lett till en nigot ligre konsumtionsvolym. Vidare hade
utbudet varit mindre omfattande och varierat, i synnerhet av varor som numera
importeras frin EU eftersom dessa hade belagts med tullar. Betydligt ligre belopp
hade betalats till jordbruket frin skattebetalarna. De generella arealbidragen,
girdsstoden, uppgir till omkring 5 miljarder kronor och samtliga stdd i pelare 1
till mer 4n 6 miljarder kronor.

Den sammanlagda effekten pd vilfirden — det vill siga summan av
overskotesforindringar for producenter, konsumenter och skattebetalare — idr
svar att berikna. De exakta niverna pa forindringarna ir naturligtvis osikra, i
synnerhet dirfor att det dr svirt att veta hur mycket den interna avregleringen
hade paverkat effektiviteten i produktionen. Det finns emellertid dven en
del principiella problem med kalkylen. Om man bara jimfor effekterna pd
konsumenterna med effekterna pd producenterna exklusive bidraget frin
skattebetalarna s forlorar konsumenterna mer in producenterna vinner.” Nettot
for dessa tvi grupper i ett scenario utanfor EU blir siledes negativt. Overforingen
fran statsbudgeten till jordbruket minskar skattebetalarnas éverskott men ckar
producentdverskottet. Skulle 6verféringen inte medféra nagra andra kostnader
in det dverforda beloppet sd tar dessa forindringar ut varandra, vilket skulle
innebira att den sammanlagda vilfirden hade varit ligre om Sverige hade
stannat utanfor EU.

Resonemanget ir dock tveksamt. Utdver administrativa kostnader och de
stérningar som beskattning medfér for effektiviteten i ekonomin i stort,
foljer inte de frikopplade girdsstdden (och 6vriga subventioner som utgor
rena inkomsttransfereringar till sektorn) socialpolitikens fundamentala
behovsprévningsprincip. Siledes kunde medlen komma till bittre anvindning
ndgon annanstans.

Det viktigaste i sammanhanget dr dock att GJP missgynnar Sverige. M’barek
med flera (2017) har riknat fram att Sveriges nettobidrag till GJP 2016 uppgick
till 564 miljoner euro. Berikningen inkluderar bide pelare 1 och 2 och beaktar,
utdver de BNI-baserade inbetalningarna, 4ven de tullavgifter f6r den svenska
import som tillfaller EU. Skulle Sverige stanna utanfor EU skulle det nuvarande
nettobidraget falla bort. Sverige skulle dock, i likhet med andra linder inom EES-
samarbetet samt Schweiz, behdva betala en avgift till EU:s budget for att bidra till
sammanhallningspolitiken. Hurstoravgiften skulle varadr svirtattbedomaeftersom
den skulle bero p3 forhandlingar mellan Sverige och EU. Det ir dock rimligt att
anta att resultatet skulle vara mer fordelaktigt in den nuvarande nettobetalningen
och mer in vil uppviga nettofdrlusten i producent- och konsumentkalkylen
(jimfor ovan). Sammanlagt skulle detta ha inneburit en vilfirdsvinst.

% Det ir troligt att Sverige skulle ha forblivit en nettoimportér dven om sjilvférsérjningsgraden
skulle ha varit hogre.
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Det kan vara intressant att jimfora slutsatserna frin den ovanstdende analysen
med bedémningar av vilfidrdskonsekvenserna for jordbruket av brexit, eftersom
Storbritannien i likhet med Sverige 4r nettobetalare till GJP:s budget. Choi
med flera (2020) har analyserat effekterna av brexit under olika antaganden
om framtida handelsavtal mellan EU och Storbritannien. Analysen inkluderar
nettobetalningen beriknad efter samma principer som i M’barek (op. cit).
Kalkylerna for ett EES-avtalsscenario dr nirmast jimférbara med forhillandena
i Sverige om landet skulle avstd frin medlemskapet. Forfattarna konstaterar att
”[i]n the case of the European Economic Area scenario, which assumes continued
access to the single market, the net welfare impact would depend on the size of
the contribution the UK would have to make to cohesion policy” (Choi m.fl.,
op.cit).

Jordbrukets totala faktorproduktivitet hade 6kat snabbt under den tid som
Sverige har varit EU-medlem frimst pd grund av att arbetskraft limnade sektorn.
Produktiviteten hade troligtvis dkat snabbt om medlemskapet hade uteblivit.
I det liget hade markpriserna blivic betydligt ligre, i synnerhet i borjan av
perioden. Overskott pa mark och avsaknad av generella arealstod hade lett till en
snabbare strukturomvandling, vilket i sin tur hade lett till effektiviseringar genom
mojligheten att ta vara pd stordriftsfordelar. En snabbare strukturomvandling
hade dven inneburit att arbetskraften i dnnu storre utstrickning hade 6vergate till
andra sysselsittningar, i synnerhet om omstéllningsatgirder hade implementerats.
Generellt sett kan det konstateras att utvecklingen av GJP (6verging till ligre
priser och frikopplade bidrag) kan forvintas sinka incitament till att utveckla
nya produktionsmetoder eftersom innovationerna blir mindre 16nsamma vid
lagre priser. Dirfor kan man forvinta sig en ligre produktivitetsutveckling i EU
in utanfor.

Om en del marginell aker hade 6verforts till skog, skulle detta ha inneburit en
samhillsekonomisk vinst (Kumm, 2013). Med hinsyn till paverkan pa den
biologiska mangfalden hade dock effekten varit beroende av var den nya skogen
skulle ha placerats.

Den svenska primirforidlingen led fore anslutningen av uppenbara
effektivitetsbrister pd grund av hégt grinsskydd och interna marknadsregleringar,
vilket ocksd visade sig efter EU-intridet. Hade Sverige stannat utanfér EU hade
grinsskyddet varit ligre 4n i borjan av 1990-talet och de interna regleringarna
hade varit borta. Bida faktorerna hade okat effektiviteten jaimfért med
situationen fore den interna avregleringen men hade knappast uppvigt bristen
pa konkurrens frin den stora EU-marknaden. Den effektiva produktionen av
hogforidlade livsmedel hade missgynnats av hogre inhemska ravarupriser om
kompensation f6r hgre ravarukostnader hade begrinsats — vilket 4r troligt.

Sverige hade inte organiserat satsningar pid utveckling av landsbygden i
program, vilket hade varit mycket effektivare bdde nir det giller flexibilitet och
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mojligheter till koordination med nirliggande policyomrdden. Den spretighet
och fragmentering som har karakteriserat landsbygdsprogrammens utformning
kunde sikerligen ha undvikits, vilket ocks hade dkat effektiviteten. Kostnaderna
for att administrera satsningarna hade dirfor varit ligre. Den brist pa transparens
i EU som ir ett resultat av en komplicerad strukeur — som dessutom férindras
radikalt for varje ny programperiod trots att politiken i stort sett dr densamma
— hade inte heller gjort sig gillande. Detta hade i sin tur rimligtvis forbittrat
forutsittningarna for en effektivare utformning av politiken, eftersom fler
berdrda hade haft méjlighet att sitta sig in i dess utformning.

En betydande del av de atgirder i EU som ingdr i landsbygdsprogrammets
satsningar for att frimja jordbrukets effektivisering, landsbygdens niringsliv
och levnadsvillkor — som inte hade férekommit i den nationella politiken (eller
utformats annorlunda) — ir tveksamma, och samhillsnyttan ir ddrfor begrinsad
eller str inte i paritet med de resurser som har anslagits. Det ror sig framforalle
om subventioner som forefaller ha gatt till produktion av privata varor, som
hade kunnat finansieras via sedvanliga kreditkanaler, samt om satsningar pa
relativt sett storre foretag i titortsnira omriden eller spretiga projeke for att 6ka
landsbygdens attraktivitet och vilbefinnande.

De miljosatsningar som hade motsvarat landsbygdsprogrammets program
hade troligtvis utformats effektivare om Sverige hade stannat utanfor EU.
Bedémningen 4r dock osiker eftersom den nationella miljdpolitiken befann
sig i sin linda under perioden som foregick EU-intridet och ir dirfor svarare
att anvinda som en referens. Den nationella politik som Sverige skulle ha
haft som icke-medlem hade pa det dvergripande planet inte varit helt olik de
dtgirder som nu ingdr i EU:s landsbygdsprogram, eftersom atgirderna, inklusive
miljolagstiftningen, styrs av de underliggande problem som méste hanteras och
av limpliga sitt att gora detta pd. Mdjligen hade avvigningen mellan tving och
uppmuntran sett lite annorlunda ut, med ett storre inslag av regleringar och
skatter samt en ligre andel subventioner.

Satsningarna hade tydligare fokuserat pd miljonytta, med storre inslag avauktioner
och mindre inslag av “rittighetstinkande”. Storre inflytande pd 4tgirdernas
utformning frdn naturvirdsintressen, pd bekostnad av jordbruksintressen, hade
verkat i samma riktning. Vidare hade en mindre budget tvingat fram stérre
selektivitet nir det giller valet av objekt. Vissa breda men diffusa satsningar
hade troligtvis uteblivit. Effektiviteten hade ocksd varit hégre om de medel som
anvinds inom jordbrukssektorn for att undvika niringslickage och utslipp
av vixthusgaser fritct hade kunnat tivla med motsvarande satsningar i andra
sektorer, vilket hade underlittat valet av de mest kostnadseffektiva dtgirderna.

Sverige hade troligtvis inte haft generella arealbidrag. I konsekvensens namn

hade man dirfor inte anvint sig av konstruktioner som EU:s tvirvillkor och
forgroningskrav. Bidadrsynnerligen komplicerade ochsvara/dyraattadministrera,
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samtidigt som miljonyttan av dem ir blygsam. Tvirvillkoren inférdes som en
extra sanktion for att forbittra efterlevnaden av miljslagstiftningen — som i vissa
linder var mycket bristfillig — och for att forse bidragen med en ny legitimitet.
Konstruktionen med en dubbel bestraffning ir mycket tveksam och Sverige hade
inte anvint sig av den. I stillet hade man uteslutande férlitat sig pa rittssystemet
for att garantera att gillande lagstiftning hade foljts.

Den frimsta slutsatsen av analysen i denna rapport ir att subventioneringen
av jordbruket dver budgeten hade varit ligre om Sverige hade stannat utanfor
EU. Generella arealbidrag hade inte betalats ut. Ligre belopp hade allokerats
till de atgirder som motsvarar EU:s nuvarande landsbygdsprogram. Det som
frimst hade uteblivit for svensk del 4r de stéd som under den nuvarande EU-
politiken frimst fungerar som inkomsttransfereringar: frikopplade arealbidrag;
investeringssubventioner till ordinarie investeringsverksamhet i jordbruket och
annat niringsliv i starka omrdden; samt diffusa miljésatsningar. Det svenska
medlemskapet i EU har dirmed haft starkare effekter pa inkomstférdelningen
in pa resursallokeringen. Den grupp som frimst har gynnats av EU-intridet ir
markigarna. Minga av dessa dr ocksa jordbrukare men omkring 40 procent av
marken arrenderas.

Om Sverige hade stannat utanfor hade troligtvis mer producerats i jordbruket
och foridlingsindustrin samt till en hogre kostnad dn vad som nu ir fallet.
Det hade inneburit en ligre effektivitet i resursanvindningen. Satsningarna
pa landsbygdens utveckling och miljén hade diremot organiserats effektivare.
Vidare hade kostnaderna for inkomsttransfereringar till sektorn uteblivit.
Dessa transfereringar, som Sverige pd egen hand inte hade prioriterat, ir en
visentlig del av GJP som landet i relativa termer bidrar mer till. Dirfor blir den
samlade slutsatsen att anslutningen, nir det giller jordbruket och den primira
livsmedelsindustrin, har lett till en ligre effektivitet och det skulle ha varit bittre
om landet hade stannat utanfor.
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Executive summary

The study aims to lead to a comprehensive assessment of how EU membership
has affected socioeconomic efficiency in agriculture and the protected food
industry. Such an assessment has not been conducted before. In order to evaluate
the consequences of membership, a comparison with a counterfactual scenario
is needed: how domestic policy would have been designed, and what effect this
would have had. The common agricultural policy, which Sweden had to adopt,
is subject to extensive criticism and numerous suggestions for improvement.
As a non-member, Sweden could have had its own and much better policy.
However, the analysis is not about identifying the best policy Sweden could have
had if the country stayed outside the EU but on an assessment of what policy
Sweden probably would have carried out. The impact assessments are based on
this probable policy. Because of the lack of reliable evidence and a great deal of
uncertainty, it is difficult to construct a complete and accurate description of
the effects of agricultural policy under the alternative policy scenario. Therefore,
the analysis is conducted in terms of a likely difference to the observed actual
development since 1995.

The general criterion used in the choice of counterfactual assumptions is based
on the minimal-rewrite rule. According to this rule, the alternative reality that is
the starting point for the analysis will show the same development as the actual
one with the exception that Sweden did not become a member of the EU. In
accordance with the minimal-rewrite rule, the counterfactual policy is assumed
to show coherence with previous/comparable policies in Sweden, i.e. established
domestic policy is used as a reference or control. The more specific a suggested
alternative, the less likely it is that it will be adopted. The analysis, therefore, is held
at a relatively general level — unless clarifications can be justified based on source
material, other relevant facts or known circumstances. For the same reason, the
analysis is about directions and orders of magnitude rather than exact amounts.

Sweden had had an agricultural policy that was substantially different from those
of the EU, Finland, and Norway. In particular, there was a strong emphasis
on structural change and avoiding the mixing of agricultural and social policy.
There is no indication that this would have changed had the country had not
joined the EU. Sweden also carried out a radical reform of its agricultural policy
in 1990. The Swedish reform was based on different principles than reforms
in the EU: agriculture would be treated like all other sectors in the economy
and the farm income objective was abandoned. Income would henceforth come
from the market and as compensation for public goods. In the EU, the reforms
amounted to paying the same amount of subsidies but in a different, WTO-
compliant, form. High prices were replaced by land-based payments, i.e. the
burden of financing farming was shifted from consumers to taxpayers.
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The Swedish reform aimed at adapting agriculture to the needs of the domestic
market while the EU accession implied that agriculture would be opened to
competition in a larger EU market. The consequences of these two alternatives,
of course, are very different. The extent of that difference is difficult to assess,
since implementation of the reform stalled after Sweden applied for membership
in the EU. Sweden had a large surplus of cereals and the adjustment in this sector
would have been significant with a large reduction in cultivated area if the reform
was fully implemented. It is possible that the ensuing land desertion would have
caused policymakers to abandon the reform — similar to the previous reversals of
agricultural policy between the 1960s and the 1970s. However, it is more likely
that the main features of the reform had been retained. The 1990 reform was
more radical and parts of the regulatory institutions were dismantled.

Furthermore, both the ongoing review of the budget and the improved security
situation make less likely an extensive subsidisation of arable land (similar to
the subsidies applied in the EU). As an EU member, Sweden had opposed
such subsidies. The large surplus area was historically a product of strategic
considerations and concerns about food security. Those concerns became less
relevant. On the other hand, more budget funds had been allocated to agriculture
than originally planned. Those funds would probably be directed towards
preservation of landscape and environmental measures. Probably other measures
to reduce the arable land surplus had also been applied, such as afforestation.

The most important changes since Sweden became a member of the EU have
meant that the production of vegetables has developed better than the livestock
production, which has remained more or less unchanged. Combined with a
strong increase in domestic consumption, this has led to a declining level of
self-sufficiency in livestock products. Both exports and imports have increased
substantially, but the increase in imports has been stronger. The total factor
productivity in agriculture has increased mainly because of the labor force
leaving the sector. Farmland prices have increased by a factor of seven and lease
fees have doubled. Expenditure on agriculture in the state budget has increased
sharply. If Sweden had stayed outside EU, the developments had been different
in many respects, especially with regard to the development of production, land
prices and budget expenditure.

Sweden’s border protection and, thus, the domestic price level of agricultural
products would have been governed by the commitments made in the WTO
agreement. No further tariff reductions would have been made. For products
currently mainly imported from the EU (meat, dairy products, etc.), domestic
agricultural prices would had been higher than those experienced during the
membership period, as imports would had been subject to customs duties, while
grain prices would probably be at comparable levels and close to relevant world
market prices. Thus, Sweden would have had a higher agricultural price level
but lower land-based subsidies for agriculture. Since the subsidies are decoupled
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and only drive production in weak regions, the result would probably have
been, on balance, a higher domestic production. Livestock production would
had been higher and grain production lower. Staying outside had thus benefited
livestock production while EU membership was more beneficial for vegetable
production. The level of self-sufficiency in food had been higher and trade

volumes smaller.

The biggest winners of accession to the EU are landowners, as land prices
have risen sharply, which is partly because the land-based payments had been
capitalized into land values. If Sweden had stayed outside, land prices would
have been significantly lower. There had been a surplus of land at the beginning
of the period and general land-based payments would not have been paid. Lower
land prices would have accelerated structural change.

The EU accession brought about major changes for the producer cooperatives
in the protected food industry. On the meat side, the industry completely
went into private overseas ownership and the milk processing had been
internationalized. If Sweden had stayed outside, the companies would probably
have remained traditional national cooperatives. The competitive food industry
had benefited from the accession, even though it had previously free access to
the EU market. The development would not have been as favorable if Sweden
stayed outside as the system of equalisation of raw material costs, which gives
the industry the opportunity to compete on equal terms, would be abolished
or greatly reduced.

Sweden is not likely to have allocated equally high budgetary amounts to the
measures corresponding to the current rural development programme. The
scope of expenditure has been affected by the terms of the Accession Treaty and
the requirement for co-financing.

It is highly unlikely that Sweden would provide investment subsidies for regular
investment activities in agriculture and the food industry in strong regions. Such
a policy had not existed before. Environmental and climate investments, on
the other hand, would probably have been supported. The national policy for
the development of the rural business sector would, similar to the former rural
aid, have placed greater focus on sparsely populated areas and less focus on
agriculture. It would also have included forms of support other than investment
grants. Support for improving quality of life in the countryside would have been
limited to service and to less dense regions and would have been provided as
permanent arrangements rather than in the form of many small projects. The
national policy of protecting the environment would not have been completely
different from the measures now included in the rural programme. High support
for agriculture in Norrland would have been paid (probably in the form of a price
supplement instead of several stacked land-based payments). Support for organic
production as well as support for pasture had probably existed, but pasture/
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landscape support had at least partly been based on procurement. However,
broad and diffuse support without clear environmental effects probably would
have been absent.

If Sweden stayed outside the EU, the consumer surplus would have been lower
due to lower volume and higher prices. Furthermore, the supply of food has been
less extensive and varied. Producer surplus for the sector as a whole had also been
lower despite higher prices and higher volumes, as contributions from taxpayers
had been absent. The sum of all surplus changes, including those for taxpayers,
and taking into account the fact that Sweden is a net contributor to the CAP, has
been positive, i.e. the EU entry has had a negative impact on efficiency.

A significant part of the measures included in the rural programme’s efforts
to promote agricultural efficiency, rural business, and living conditions in the
countryside — which would not have existed in national policy or were differently
designed — are questionable, and societal benefit is limited or not on par with the
resources allocated. Environmental policy would probably have been designed
more effectively as well. A tighter budget had forced a clearer prioritisation.
Different administrative arrangements, as well as different procurement forms,
would have also promoted efficiency. Administration and control would have
been easier since environmental legislation had not been linked to general land-
based payments.

The overall conclusion of the analysis in this report is that the subsidisation
of agriculture in the budget would have been lower. In particular, the types of
support that, under the current policy, primarily function as transfers would
most probably not have been in place. Swedish membership in the EU thus has
had stronger effects on income distribution than on resource allocation.
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"Den samlade beddmningen nar det galler jordbruket
och den priméra livsmedelsindustrin blir darfor att
anslutningen har lett till en lagre samhallsekonomisk
effektivitet och att det inom detta politikomrade skulle
ha varit battre om Sverige hade stannat utanfér EU.”

Ewa Rabinowicz
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