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Konjunkturinstitutet ir en statlic myndighet under Finansdepar-
tementet. Vi gbr prognoser som anvinds som beslutsunderlag f6r
den ekonomiska politiken 1 Sverige. Vi analyserar ocksa den eko-
nomiska utvecklingen samt forskar inom nationalekonomi.

I Konjunkturbarometern publicerar vi varje manad statistik éver
féretagens och hushéllens syn pd den ekonomiska utvecklingen.
Undersckningar liknande Konjunkturbarometern gérs i alla EU-
linder.

Rapporten Konjunkturliget ir frimst en prognos for svensk och in-
ternationell ekonomi, men innehaller ocksd djupare analyser av aktuella
makroekonomiska fragor. Konjunkturliget publiceras fyra ganger per
ar. The Swedish Economy ir den engelska 6versittningen av rappor-
tens sammanfattning.

I Lonebildningsrapporten analyserar vi varje ar de samhillsekonomiska
férutsdttningarna f6r 16nebildningen.

Den irliga rapporten Miljo, ekonomi och politik ir en 6versyn och
analys av milj6politikens samhillsekonomiska aspekter.

Vi publicerar ocksa resultat av utredningar, uppdrag och forskning i serierna
Specialstudier, Working paper, PM och som remissvar.

Du kan ladda ner samtliga rapporter fran var webbplats, www.konj.se.
Den senaste statistiken hittar du under www.konj.se/statistik.
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Forord

Konjunkturinstitutet har av regeringen fatt uppdraget att ta fram en arlig miljéekono-
misk rapport: "Myndigheten ska, i samrad med Naturvardsverket, utarbeta en arlig
rapport om miljépolitikens samhillsekonomiska aspekter, diribland den ekonomiska
politikens kort- och langsiktiga effekter pa riksdagens mal f6r miljokvalitet och pé en i
Ovrigt miljdmissigt héllbar utveckling.”

I drets rapport har vi férdjupat oss inom jordbruksomradet. Rapporten inleds med en
beskrivning av jordbrukets inverkan pa biologisk mangfald, 6vergédning och klimat.
Direfter analyseras ekonomiska styrmedel i jordbruket. Vi diskuterar ekologisk pro-
duktion inom Landsbygdsprogrammet, skatt pd mineralgédsel, en minskad nedsitt-
ning av koldioxidskatten och subventioner till kolsdnkor. Analyserna belyser markens
alternativa anvindningar och de avvigningar som maste gbras mellan olika anvind-
ningsomraden. Rapporten avslutas med en analys av jordbruksstédens férdelningsef-
fekter. Vir forhoppning ér att lirdomar fran analyserna ska bidra till att férbattra
jordbruks- och miljépolitikens kostnadsetfektivitet framover.

Ett stort tack riktas till Konjunkturinstitutets vetenskapliga rad som bestir av Profes-
sor Runar Brinnlund (ordférande), Professor Thomas Aronsson, Professor Ing-Marie
Gren, Professor Carina Keskitalo, Professor Caroline Leck och Professor Patrik
Séderholm. Radet har limnat virdefulla synpunkter. Rapportens analys och slutsatser
svarar dock Konjunkturinstitutet f6r. I rapporten limnar det vetenskapliga radet dven
en utblick 6ver vad de tror kommer att bli intressant £6r svensk miljSpolitik framéver.
Tanken dr att ndgra av dessa idéer ska fingas upp i nista irs miljéekonomiska rapport.

Ett tack riktas ocksa till Naturvardsverket som bidragit med konstruktiva synpunkter.
Till rapporten bifogas Naturvardsverkets samradsyttrande. Vi vill dven tacka Jord-
bruksverket som varit behjilpliga med statistik och tillhérande férklaringar.

Forfattare till rapporten dr Niklas Bengtsson, Charlotte Berg, Bjorn Carlén, Anna
Mansikkasalo, Linda Sahlén Ostman och Henrik Scharin vid Konjunkturinstitutets
miljéekonomiska enhet.

Arbetet med rapporten har letts av forskningschef Eva Samakovlis.

Mats Dillén
Generaldirektor
Stockholm i december 2014
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Sammanfattning

Konjunkturinstitutet har regeringens uppdrag att ta fram en miljéekonomisk rapport.
I arets rapport har vi sirskilt férdjupat oss i styrningen av jordbrukets paverkan pa
miljon, men dven skogbruket berérs. Vi fokuserar pa det svenska jordbrukets paver-
kan pa biologisk mangfald, évergédning samt klimat och analyserar ekonomiska styr-
medel fOr att hantera dessa problem. Eftersom jordbrukspolitiken dven har férdel-
ningspolitiska mél analyseras jordbruksstédens férdelningseffekter.

Den milj6politiska styrningen pa jordbruksomrddet domineras av olika former av
subventioner, medan anvindningen av skatter och regleringar dr relativt liten. Utvir-
deringar har visat att breda miljéstéd fungerar mer som inkomststéd och att direkta
styrmedel skulle kunna ge bittre miljéeffekt. Det finns saledes férbittringspotential 1
styrningen pé jord- och skogsbruksomradet. Vi har identifierat fem omraden dir styr-
ning saknas eller inte fungerar som den ska:

1. Det generella stédet till ekologisk produktion inom Landsbygdsprogrammet
som ska bidra till minskad klimatpéverkan, 6kad biologisk mangfald, samt
minskad effekt pd 6vergédning.

2. Avsaknaden av ekonomiska styrmedel som minskar tillférseln av mineralgéd-
sel, trots att gédslingen ér grunden till manga av jordbrukets miljéeffekter.

3. Nedsittningen av koldioxidskatten f6r jord- och skogsbruket som bidrar till
att det nationella klimatmalet inte nas kostnadseffektivt.

4. Avsaknaden av incitament till skogs- och markigare att vidta dtgirder som
okar inbindningen av kol 1 skog och mark.

5. Girdsstddet som férdelas per hektar mark utan krav pa produktion.

Vi analyserar dessa styrmedel samt ger férslag pa hur styrningen kan forbittras. Forst
ges emellertid en kort besktrivning av jordbrukets utveckling och dess miljépéaverkan.

Jordbrukets milj6- och klimatpaverkan

Jordbruket férser samhillet med en mingd produkter i form av livsmedel, foder, bio-
energi etc. vilka bidrar till vélfirden. I takt med de férindringar jordbrukssektorn ge-
nomgatt sedan 1800-talets slut har bidraget till vilfirden 6kat, men ocksa dess miljo-
paverkan. En vixande befolkningsmingd och teknologisk utveckling ér starka driv-
krafter bakom dessa férindringar. I botjan av 1900-talet karaktiriserades jordbruket
av mindre girdar som dgnade sig at bade vixtodling och djurhallning. Avkastningen
per hektar var lag. I mitten av 1900-talet borjade mineralgddsel att anvindas i storre
skala, vilket inte bara 6kade produktiviteten utan dven innebar att vixtodlare inte
lingre behévde vara beroende av stallgbdsel. Denna frikoppling mellan vixtodling och
djurhéllning mojliggjorde att betydande skal- och specialiseringsférdelar kunde tas i
ansprik. Jordbruksomraden med goda forutsittningar f6r odling, frimst slittbygder,
specialiserade sig pa vixtproduktion, med intensifierad odling och 6kade skérdar som
foljd. Regioner med simre férutsittningar for vixtodling, skogsbygder och mellan-
bygder, specialiserade sig i stillet pa djurhallning.



PAVERKAN PA BIOLOGISK MANGFALD, OVERGODNING OCH KLIMAT

Utvecklingen av jordbruket har inneburit en 6kad miljdpaverkan. Méinga av de nega-
tiva miljéeffekter som jordbruket leder till beror pa tillférseln av niringsimnen i form
av gbdsling. Niringsdmnena dr en nédvindig byggsten for allt som vixer men en
bristvara i naturen vilket begriansar tillvixten. Genom tillverkning av mineralgédsel
kan niringsimnen tillféras akermarken for att 6ka skérdarna. Samtidigt genererar
jordbrukets anvindning av mineralgdsel och energi utslipp av vixthusgaser. An-
vindningen av mineralgddsel har dven inneburit ett 6kat lickage av niringsdmnen fran
akermarken vilket tillsammans med utdikning och utritning av vattendrag bidragit till
att belastningen av fosfor och kvive till sjéar och kustomriaden 6kat markant. Vidare
har intensifierad produktion och minskad mingd betes- och dngsmarker paverkat den
biologiska mangfalden. Jordbruket bidrar dven till andra miljéproblem som spridning
av giftiga dmnen, férsurning och nedbrytning av ozon i stratosfiren.

Styrmedel inom jordbruksomradet

EU:S GEMENSAMMA JORDBRUKSPOLITIK

Grunden f6r EU:s gemensamma jordbrukspolitik lades 1957 i Romf&rdraget. Malet
for den gemensamma politiken dr att:

e  Gora jordbruket effektivare

e  Garantera en skilig levnadsstandard for lantbrukarna

e Stabilisera marknaderna f6r jordbruksprodukter

e  Se till att befolkningen har tillrickligt med mat

e Se till att konsumenterna kan képa jordbruksprodukter till rimliga priser

Av EU:s budget pd ca 1 300 miljarder kronor gir ca 40 procent till jordbruk och
landsbygdsutveckling. Jordbrukspolitiken bestdr av tvd delar — si kallade pelare.
Pelare 1 bestir av direktst6d, exportsubventioner samt uppkép och lagring av ver-
skott. Den storsta utgiftsposten dr Gardsstodet som utbetalas per hektar mark utan
krav pd produktion. Stédet betalas saledes ut d&ven om brukaren avstar fran att produ-
cera. Virdet pé stodritterna bygger pa spannmalsavkastningen under en historisk pe-
riod. Hogre stéd betalas ddrmed ut i regioner med bittre produktionsforutsittningar.
De storsta utbetalningarna sker till Skdne och Vistra Gotalands lin. For att 4 Gérds-
stod finns ett antal tvirvillkor som brukaren maste folja. Villkoren utgérs av lagregler
f6r miljo, hilsa, vixtskydd, djurskydd, samt f6r hur akermark, betesmark och slatte-
ring ska skotas.

Pelare 2 utgors av stéd till miljéatgarder och landsbygdsutveckling genom Landsbygds-
programmet. Programmens inriktning beslutas av medlemslinderna. Sverige har, jaim-
fort med andra lander, valt att satsa en hog andel pa miljoatgirder, exempelvis stod till
vallodling, bevarande av slatteringar och betesmarker och stéd till ekologisk produkt-
ion.

En skillnad mellan pelarna ir att pelare 1 finansieras till 100 procent av EU-medel,
medan pelare 2 finansieras till minst 50 procent av nationella medel. Sverige fick ca 8
miljarder kronor i jordbruksstéd 2014 fran EU-budgeten: 6 miljarder kronor gick till



Gardsstddet och 2 miljarder kronor till Landsbygdsprogrammet. Dessutom medfinan-
sierade Sverige Landsbygdsprogrammet med ca 3 miljarder kronor. EU:s gemen-
samma jordbrukspolitik har genomgatt manga reformer och omarbetas f6r nirva-
rande. Det nya systemet stricker sig fran 2014 till 2020 och innebir bland annat ett
krav pd att lantbrukaren genomf6r vissa miljoatgirder £6r att fa fullt gardsstod.

TRUBBIGT STOD TILL EKOLOGISK PRODUKTION GER SMA MILJOEFFEKTER

I huvudsak syftar miljéstdden inom Landsbygdsprogrammet till att frimja biologisk
mangfald. Stod till slatteringar, betesmarker och vallodling avser att bevara och for-
stdrka natur- och kulturmiljévirden. Vallodling syftar dven till att minska vixtnirings-
lickaget. Stéd till ekologisk produktion ska bidra till att uppfylla miljdmaélen: giftfri
miljo, ett rikt odlingslandskap, ett rikt vixt och djutliv, ingen évergédning samt be-
grinsad klimatpaverkan. Ndrmare 1 miljard kronor per ar gar till att st6dja ekologisk
produktion inom Landsbygdsprogrammet.

For att f en grundersittning maste odlaren félja regler f6r ekologisk produktion. Om
produkterna dessutom certifieras tillkommer villkor om kontroll och mirkning vilket
ger odlaren en tilliggsersittning. Eftersom samma produktionsregler giller ger certifie-
ringen ingen miljévinst. Malet dr att 20 procent av jordbruksmarken ska vara certifie-
rad 2020. I dagsliget 4r nistan alla ekologiska odlare certifierade. Trots stodet har inte
ekologisk odling 6kat under perioden 2007-2012, vare sig miitt i antal hektar eller som
andel av total jordbruksmark.

For den ekologiska djurhéllningen dr utvecklingen en annan. Antal ekologiskt om-
stillda notkreatur har 6kat med 58 procent och antalet omstillda far med 73 procent
sedan 2009. De genomsnittliga djurbesittningarna har ocksa blivit storre.

Andel av total areal jordbruksmark som ar ekologisk
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Svaga bevis for att ekologisk produktion genererar miljonyttor

Jordbrukets klimatpaverkan sker i huvudsak genom utsldpp av vixthusgaserna koldi-
oxid, metan och lustgas, dir de tvd senare dominerar. Lustgasutslippen kommer
frimst frin omvandlingen av kvive i mark, medan metan kommer fran nétkreaturens
matsmiltning samt gddselhanteringen. Lustgasutslippen fran produktion av mineral-
gbdsel bokfdrs inte i jordbrukssektorn utan i tillverkningsindustrin, dir de ingar i EU:s
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utslippshandelssystem. Dessa utslipp dubbelriknas om de riknas till jordbrukets
utslipp. For Gvriga utsldpp av vixthusgaser finns ingen tydlig skillnad mellan ekolo-
gisk och konventionell produktion. Aven om ekologisk produktion kan visa pa ligte
utslipp per hektar blir utslippen per kg producerad enhet hogre, eftersom det krivs
mer ekologisk areal f6r att uppritthalla samma produktionsmingd.

Jordbruket bidrar ocksi till 6vergddning genom vixtniringslickage, dir niring som
inte tagits upp av grédan féljer med Sverskottsvattnet frin marken, via grund- och
ytvatten, ut till vattendragen. De flesta studier visar att lickaget per ytenhet inte skiljer
sig mycket mellan ekologisk och konventionell produktion. Per kg producerad enhet
ir dock vixtniringslickaget stérre f6r ekologisk produktion.

Det finns ett visst stéd for att ekologisk produktion kan 6ka biologisk mangfald. Dels
anvinds inte kemiska vixtskyddsmedel, dels innebir ekologisk odling lingre och mer
varierande vixtféljder. Detta 6kar artrikedomen pa akern och 1 dess nirhet. Omstill-
ning till ekologisk produktion har storst positiv effekt pa artrikedomen i intensivt od-
lade homogena landskap, som slittbygder. Virdet av den ldgre ekologiska produkt-
ionsnivin behdver vigas mot virdet av 6kad biologisk mangfald. Nir det giller biolo-
gisk mangfald pa betesmarker finns fa skillnader mellan ekologisk och konventionell
produktion.

Vir genomging visar, i likhet med Jordbruksverkets, Riksantikvariedmbetets och Na-
turvirdsverkets analyser, att stddet till ekologisk produktion har sma effekter pa milj6-
mailen. Begrinsad klimatpdverkan och minskad 6vergédning kan inte motivera stodet
till ekologisk produktion. Det kan ocksé ifragasittas om stodet till skogsbygder kan
motiveras utifrin biologisk mangfald. Diremot kan omstillning till ekologisk produkt-
ion 1 homogena slittlandskap ge ett mervirde £6r biologisk mangfald.

Liten andel ekologiskt i intensivt odlade omré&den

Eftersom effekterna av ekologisk produktion pa biologisk mangfald idr kopplade till
det omgivande landskapet 4r det relevant att studera den geografiska férdelningen av
stodet. Andelen ekologisk areal med miljGersittning ér stérst i nedre Norrland och i
mellersta Sveriges skogsbygder. I intensivare jordbruksomriden, dir potentialen f6r
miljovinster dr storst, dr andelen ekologisk areal ligre. Ligst andel ekologiskt dterfinns
1 Gotalands sodra slittbygder och mellanbygder.

Det saknas miljomotiv till den hogre ersattningen for certifierad produktion

Milet £6r ekologisk produktion uttrycks i certifierad areal. Genom att ge en hogre
ersittning till certifierad produktion kan utbudet av ekologiska produkter 6ka. Att 6ka
utbudet dr dock inget samhillsekonomiskt motiv for statliga stod till ekologisk pro-
duktion eller certifiering. Styrmedel bér motiveras av ett marknadsmisslyckande. Det
marknadsmisslyckande som miljostodet ska korrigera dr kollektiva miljényttor som
kan uppsta vid ekologisk produktion, men som jordbrukaren inte far betalt for.

Eventuella miljényttor, i form av 6kad biologisk mangfald, 4r kopplade till omstill-

ningen fran konventionell till ekologisk produktion, inte till certifieringen. Det innebir
att det saknas miljomassiga motiv till den hégre ersittningen till certifierad produktion.
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I ett EU-perspektiv dr svensk ersdttning till ekologisk produktion relativt hog

MiljSeffekten av en omstillning till ekologisk produktion avgdrs inte bara av definit-
ionen av ekologisk produktion utan ocksd av hur den konventionella produktionen
bedrivs. Anvindningen av exempelvis vixtskyddsmedel 4r ligre i Sverige och Finland
och hégre i Holland och Frankrike. Det innebir att en omstéllning till ekologisk pro-
duktion ger stérre miljévinster i Holland och Frankrike. Ett annat exempel 4r att Sve-
rige har ett lagstiftat beteskrav for nétkreatur inom konventionell produktion. I flera
EU-linder 4r det vanligt att konventionella mjolkkor halls inomhus aret runt. Om-
stallning till ekologisk produktion, med dess hogre krav pa betesbaserat foderintag ger
dirmed ocksa ligre miljévinster i Sverige dn i linder dir konventionella mjélkkor inte
har tillgdng till bete. Sverige har ocksd en relativt ldg antibiotikaférbrukning i konvent-
ionell djurproduktion och en djurlagstiftning som gir lingre dn EU-reglerna for djur-

skydd.

I ett EU-perspektiv dr den svenska ersittningen till ekologisk produktion relativt hog.
Det kan inte motiveras av en generellt storre miljdeffekt eftersom skillnaden mellan
konventionell och ekologisk produktion i flera fall ir relativt liten i Sverige. Ersitt-
ningsnivan dr ocksa konstant 6ver tid, medan den i flera EU-ldnder trappas ner da
jordbrukaren kan bérja ta del av det hogre priset pa ekologiska produkter.

Bade pris och ersdittning paverkar ekologisk produktion

Genom att ekologiska produkter betingar ett hégre pris finns redan ekonomiska inci-
tament att stilla om produktionen. Var empiriska analys visar att bade ersittning och
ptis paverkar jordbrukarens ekologiska areal och djurhallning. Resultaten indikerar att
jordbrukaren reagerar starkare pd en ersittningsékning dn pa en prisbkning, méjligen
for att ersittningen ses som mer bestindig. Om priset 6kar med 1 procent kommer
den ekologiska arealen att 6ka med 0,14 procent. Om ersittningen 6kar med 1 procent
kommer den ekologiska arealen att 6ka med 0,44 procent. Eventuella 6kningar 1 areal
och djurhillning kan didrmed inte enbart tillskrivas stddet.

Stodet bor riktas frdn ekologisk produktion och till biologisk mangfald

For att miljostdd till ekologisk produktion ska vara motiverat behéver det ge miljo-
missiga mervirden. Var analys visar att mervirdena dr smd. Potentiellt kan omstill-
ning till ekologisk produktion bidra till biologisk mangfald. Om malet ér att 6ka den
biologiska méngfalden till ldgst kostnad f6r samhallet 4r det béttre att styra direkt mot
den positiva miljoeffekten. Det innebér dels att stimulera atgirder som 6kar biologisk
mingfald i intensivt odlade jordbrukslandskap, dels att stimulera betesdrift och hivd
(skotsel) av betesmark i omrdden ddr dessa 4r sirskilt viktiga f6r biologisk méangfald.
Dock finns det redan stéd till slitterdngar och betesmarker som syftar till att gynna
biologisk mangtald. Det bér 1 férsta hand utredas 1 vilken grad dessa stdd bidrar till
biologisk mangtald och om miljstyrningen kan férbittras. I budgetproposition
2014/15:1 foreslas att ersittningen till ekologisk produktion i Landsbygdsprogrammet
forstirks genom 6kad nationell medfinansiering. Detta trots att flera myndigheter,
med expertkunskap pd omradet, har visat att stddet till ekologisk produktion har liten
effekt pa miljémalen.

Om inte stédet kan riktas direkt mot biologisk mangfald dr det rimligt att stodet diffe-
rentieras sa att skogsbygder far en ligre ersittning dn slittbyggder. En differentiering
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kan ha en positiv effekt pa biologisk mangfald. Dessutom kan stédet, som i andra EU-
linder, trappas ner efter en omstillningsperiod.

INFOR SKATT PA MINERALGODSEL FOR ATT MINSKA KVAVETILLFORSELN

Det kvive som tillférs dkermarken ger upphov till en mingd olika miljéeffekter. Likt
vatten kan kviveforeningar forflyttas genom luft, vattensystem och mark men till
skillnad fran vatten tillférs kvive i 6kande kvantiteter och ackumuleras lokalt, region-
alt samt globalt. Sambandet brukar benimnas kvivekaskaden, och uppstar nir miljéef-
fekterna som orsakas av kvivet slutligen blir oberoende av killan. Mineralgddsel utgor
den stdrsta inforselkillan av ytterligare kvive till kvivecykeln och skiljer sig fran 6vriga
godselkillor, som stallgddsel och slam, vilka ateranvinder kvive i cykeln. Kvivetillfor-
seln bidrar till 6vergédning, klimatpdverkan, minskad biologisk mangfald, férsurning
samt nedbrytning av ozonlagret i stratosfaren.

Av den totalt brukade dkerarealen i Sverige gédslas 39 procent med mineralgédsel, 14
procent med stallgbdsel och 22 procent med bade mineral- och stallgédsel. Eftersom
niringssammansittningen i stallgddsel sillan dr optimal f6r grédan ér inte stallgddsel
ett perfekt substitut till mineralgddsel. Jordbrukare kompletterar dirfér anvindningen
av stallgbdsel med mineralgédsel. I slittbygderna dr anvindningen av mineralgddsel
hégre dn riksgenomsnittet. Detta férklaras av jordbrukets intensitet i dessa omriden
samt vilka grodor som odlas.

Kvaveoverskottet leder till lackage

Nir tillférseln av ndringsdmnen till dkermarken Gverstiger de ndringsimnen som gro-
dan tar upp uppstar ett 6verskott vilket leder till lickage. Kvivelickaget dr storst i
Gotaland. Hur lickaget paverkar 6vergddningen i Ostersjon och Visterhavet beror
bland annat pa retentionen! mellan dkermark och hav, samt var i haven kvivebelast-
ningen sker. Studier som virderar effekterna av 6vergddning samt vixthusgasutslipp
visar att dagens mineralgddselanvindning &verstiger den samhillsekonomiskt opti-
mala.

Kvadveoverskott samt kvaveldackage per region
Kg kvéve per hektar
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1 Process som innebér att en andel av mangden kvéve frén en kalla belastar ett visst vattendrag, sjé eller hav.
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En ldngsiktig strategi krdver minskad tillforsel

Det finns tre strategier for att minska miljGeffekterna frin anvindningen av mineral-
gbdsel: 1) att minska tillférseln, 2) att 6ka kviveeffektiviteten och 3) att minska tillfér-
selns milj6effekter i olika steg av kvivecykeln. Okad kviveeffektivitet minskar savil
éverskott som lickage men flyttar kvivet till andra delar av cykeln. Atgirder som
minskar miljeffekterna i ett steg flyttar enbart kvivet till ett annat steg i kvivecykeln.
Dessa strategier dr dirfor otillrickliga pa lang sikt eftersom kvive ackumuleras 1 natu-
ren sa linge det rader en obalans mellan tillférsel och omvandling. F6r att minska
problemet pi sikt dr det didrfér nddvindigt att minska kvivetillforseln.

En skatt pd mineralgddsel kan vara ett kostnadseffektivt styrmedel

Flera styrmedel syftar till att minska miljdeffekterna av kvive, men inte tillférseln. En
skatt pa mineralgédsel kan skapa incitament att minska tillférseln i den svenska kvive-
cykeln. Eftersom det rader ett 6verskott av kvive 1 dkermarken dr det méjligt att till
viss grad minska kvivetillférseln utan skérdeférluster. En vilavvigd beskattning inne-
bir att miljékostnaderna som anvindningen av mineralgddsel ger upphov till reflekte-
ras i priset. Detta leder till en anvindning som ér bittre ur samhillets perspektiv och
som uppfyller férorenaren-betalar-principen.

Under perioden 1995-2009 var innehallet av kvive respektive kadmium i mineralgéd-
sel skattebelagda, dessforinnan fanns en miljdavgift. Skatten togs bort av ddvarande
regering med motivet att styreffekten var liten samt fOr att 6ka jordbrukets konkur-
renskraft. I budgetproposition 2014/15:1 foreslis ett aterinférande av skatten, vilket
aven rekommenderas av OECD.

En sadan skatt kan minska efterfrigan pa mineralgddsel. Hur stor minskningen blir 4r
en empirisk friga. Vi har estimerat priselasticiteten f6r den svenska efterfragan till
-0,4, det vill sdga en 6kning i priset pd mineralgédsel med 1 procent minskar efterfra-
gan pa mineralgddsel med 0,4 procent.

Elasticiteten kan anvindas for att berdkna minskningen av mineralgddsel f6r en viss
skattenivd. Trots att miljGeffekterna dr lokala, vilket talar f6r regionalt differentierade
skatter, analyseras en enhetlig skatt. Detta eftersom det 4r tillférseln som utgdr det
frimsta problemet och dirfor bor beskattas uniformt. En beskattning pa den tidigare
nivan, 1,80 kronor per kg kvive, skulle minska kvivetillférseln med ca 6 procent

(10 042 ton) samt vixthusgasutslippen fran dkermark med ca 0,9 procent (39 163 ton
koldioxidekvivalenter).

For att undvika stora effekter pa skérden kan kompletterande styrmedel behovas,
vilka 6kar kviveeffektiviteten som stdd till kvivesensorer och rddgivning. Om skatten
leder till att produktionen flyttar utomlands kan en aterféring av skatteintikterna be-
héva Svervigas.

KOSTNADSEFFEKTIVT ATT MINSKA KOLDIOXIDSKATTENS NEDSATTNINGAR

Jotd- och skogsbrukets koldioxidutslipp uppgir till ca 4 procent av de totala utslidp-
pen i ekonomin. I 2009 érs klimat- och energipolitiska 6verenskommelse beslutades
bland annat att energi- och koldioxidskatterna f6r jord- och skogsbruket successivt
skulle héjas fOr att utjimna skillnaderna mellan aktérerna i den icke-handlande sek-
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torn2, For jord- och skogsbruket minskar aterbetalningen av koldioxidskatten for die-
sel och fotogen som anvinds i arbetsfordon fran 2 380 kronor till 900 kronor per
kubikmeter under perioden 2010-2015. Nedsittningen av koldioxidskatten pé eld-
ningsolja, naturgas och gasol som anvinds f6r uppviarmning och stationira motorer
inom jord- och skogsbruk minskade fran 79 till 40 procent. Energiskattens nedsitt-
ning minskade fran 100 till 70 procent. I budgetproposition 2014/15:1 foreslds att
aterstiende nedsittningar av koldioxidskatten for stationdr férbrinning ska tas bort.

Miljoskatter bor utformas uniformt

Fo6r att na det svenska klimatmalet f6r den icke-handlande sektorn kostnadseffektivt
bér koldioxidskatten utformas uniformt. Dagens utformning innehdller nedsittningar
f6r jord- och skogsbruk samt industrin i den icke-handlande sektorn, dven om de har
minskat sedan 2009. Nedsittningarna syftar till att skydda svenska féretags konkur-
renskraft samt minimera risken f6r sd kallat utsldppslickage. Nedsittningen bidrar
dock till att marginalkostnaderna f6r att minska koldioxidutsldppen skiljer sig mellan
utslippskallor i den icke-handlande sektorn och dirmed nas inte malet kostnadseffek-
tivt. Hur energiskatten ska utformas beror pa skattens syfte. Om syftet ir fiskalt ska
hushallen ta hela bérdan av skatten. Om syftet ar att nd energieffektiviseringsmalet bor
alla akt6rer méta samma pris £6r energi. Tidigare var syftet med energiskatten enbart
fiskalt, men pa senare ar har den kommit att motiverats utifrin energieffektiviserings-
malet. Detta talar £6r att skatten bor utformas mer likformigt d&ven om det kan ifraga-
sdttas om energieffektiviseringsmalet korrigerar ett marknadsmisslyckande.

Effekter av en utfasning av jord- och skogsbrukets nedsdttningar

De 6vergripande samhillsekonomiska konsekvenserna av minskade nedsittningar av
energi- och koldioxidskatterna enligt 2009 ars beslut dr sma, BNP sjunker marginellt.
Produktionen i jord- och skogsbruket minskar med 1,3 respektive 0,6 procent 2030.
Utsldppen i den icke-handlande sektorn minskar med ca 70 000 ton koldioxid. Om
nedsittningarna av koldioxidskatten 61 jord- och skogsbruket slopas helt minskar
produktionen med 1,7 respektive 0,8 procent 2030. Utsldppen i den icke-handlande
sektorn minskar dd med ca 90 000 ton koldioxid.

Resultaten visar endast de 6vergripande langsiktiga samhallsekonomiska effekterna.
Den modell som anvinds kan inte beskriva hur olika typer av jordbruksaktiviteter
paverkas. En skattereform av detta slag kan tinkas leda till strukturomvandling inom
jord- och skogsbruket dér vissa typer av aktiviteter slds ut till f6rman f6r andra medan
den 6vergripande effekten pa branschen blir relativt liten. Trafikverkets tekniska be-
démning av potentialen for utslippsminskningar for jord- och skogsbrukets arbetsma-
skiner visar betydande méjligheter till minskad fossilbrinsleanvindning.

Jordbruket kan kompenseras for hojda skatter

Jord- och skogsbruket har betydelse f6r flera samhillsmél och det finns ocksé en risk
att ovan nimnda skatteférindringar leder till koldioxidlickage. Darfor kan staten vilja
minska produktionsbortfallet av 6kade energi- och koldioxidskatter. Genom att kom-
pensera branschen kan effekten pa produktionen reduceras, exempelvis genom en
omstillningspremie eller sinkt skatt pa ndgon annan insatsvara eller insatsfaktor som

2 Icke-handlande sektorn &r den del av ekonomin som inte inkluderas i EU:s utsldppshandelssystem, det vill
saga transporter, bostader, areella naringar samt latt industri.
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branschen anvinder. For att inte stora styrningen mot andra samhillsmal bor skatten,
som anvinds som kompensation, vara fiskal. Analysen visar att jord- och skogsbruket
till viss del kan kompenseras f6r férindringen i nedsittningsreglerna utan att sinka
BNP eller disponibel inkomst (jimfort med scenariot utan kompensation).

STYRMEDEL FOR OKAD KOLINBINDNING SAKNAS

Genom fotosyntesen tar vixter upp koldioxid frin atmosfiren och lagerhaller kol. Vid
formultning omvandlas en del av biomassan till mull som fortsitter lagra kol medan
den andra delen avgir till atmosfiren frimst i form av koldioxid. Aven nir biomassa
eldas frigors koldioxid. Mingden koldioxid i atmosfiren kan siledes minskas genom
6kad kolinlagring i skog och mark. Denna kolinlagring kan 6kas genom dndrade od-
lingsmetoder (ddribland olika former av intensivodling), aterstillande av mulljordar
och degraderade jordar samt dndrad markanvindning (omvandla jordbruksmark till
skogsmark eller skydda skog). Studier visar att det finns en stor potential att sinka
klimatpolitikens kostnader med sidana atgirder. Nuvarande politik tar inte till vara
den potentialen. Istillet 4r exempelvis Gardsstodet konserverande nir det giller mar-
kens anvindning och har didrmed en negativ effekt pa uppbyggnaden av svenska kol-
sinkor. Detta eftersom markidgare som omvandlar sin mark till skog och didrmed Skar
kolinbindningen férlorar Gardsstédet. De priser svenska markidgare méter nér de
fattar sina markanvindningsbeslut reflekterar siledes inte virdet av 6kad kolinbind-
ning. Incitament till markdgarna att 6ka kolinlagringen kan ges pa olika sitt.

Mojligheten att tillgodordakna kolsdnkor 6kar kostnadseffektiviteten

P4 grund av stora matosikerheter medger nuvarande internationella klimatpolitiska
ramverk endast ett begrinsat utrymme f&r ett land att tillgodordkna sig kolinlagring i
skog och mark. Fér nirvarande diskuteras férindringar i ramverket. Det 4r saledes
moijligt att linder i framtiden kan f3 tillgodorikna sig kolinlagring i stérre omfattning.
Genom att tillgodorikna sig kolsinkor till det nationella malet £f6r den icke-handlande
sektorn kan kostnaden f&r den svenska klimatpolitiken sinkas eller ambitionsnivan
hdéjas utan att kostnaderna Okar.

Heltdckande klimatpolitik med likformiga incitament kan f3 stora effekter

For nirvarande beskattas endast koldioxidutsldpp frin férbrinning av fossila branslen.
Biobrinslen dr undantagna for att vixter binder lika mycket koldioxid under tillvixtfa-
sen som slipps ut nir de férbrinns. Det innebir inte nédvindigtvis att biobrinslen ér
koldioxidneutrala bland annat eftersom kortare rotationsperioder innebir en ligre
genomsnittlig lagerhallning av kol.

Aven om dagens koldioxidbeskattning skapar 6nskvirda relativpriser pa brinslen si
medfSr den att det blir £f6r billigt att anvinda bioenergi. Idealt skulle alla utsldpp av
koldioxid skattebeldggas, dven de som hirrér fran f6rbrinning av biomassa, samtidigt
som bidrag ges till lagerhéllning av kol. Hirigenom erhalls korrekta prisrelationer i tre
dimensioner: relativpriset pa energi, relativpriset pa biobrinsle och relativpriserna pa
olika markanvindningsbeslut. En kombination av full koldioxidbeskattning och bidrag
till kollager skulle innebira stora finansiella floden mellan stat och markigare, vilket
kan fa stora effekter pd svensk ekonomi och vissa exportindustrier. Detta giller sir-
skilt sa linge omvitlden inte f6r samma klimatpolitik.
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System med 6verldtbara sinkkrediter for att prissdtta kolsdnkan

Ett sitt att undvika sidana effekter dr att f6lja andra linders exempel och inféra inci-
tamentssystem, fOr vissa typer av dtgirder, exempelvis genom kolsdnkekrediter. Ett
system med 6verldtbara sdnkkrediter skulle kunna utformas dir markigaren tilldelas
krediter av staten nir markens kollager 6verstiger en referensniva. Nir kollagret blir
ldgre dn referensnivin maste markédgaren i stillet limna in krediter motsvarande skill-
naden. Efterfragan pa krediter kan skapas genom att géra dem gangbara inom EU:s
utslippshandelssystem eller genom att staten koper krediter och avriknar dem mot det
nationella klimatmalet.

Jordbruksstodets fordelningseffekter

Ett av malen med EU:s gemensamma jordbrukspolitik dr att ”garantera en skilig lev-
nadsstandard f6r lantbrukarna”. Trots att stdden motiveras pa detta sitt och utgdrs av
individuella transfereringar sa sker ingen inkomstprévning. Det dr ddrfor intressant att
analysera hur framgangsrikt stédet varit att omférdela resurser till lantbrukarna.

JORD- OCH SKOGSBRUKARNA OCH DERAS INKOMSTER

Hur ser den genomsnittliga jord- och skogsbrukaren ut?

Jordbrukssektorn sysselsitter knappt 200 000 personer. Under den senaste tiodrspe-
rioden har antalet individer med jordbruk som huvudsaklig inkomstkilla minskat me-
dan de som har skogsbruk som huvudsaklig inkomstkilla 6kat. I stort sett dr detta
samma personer som bytt huvudsaklig inriktning pé arbetet. Pa grund av 6verlapp-
ningen inkluderar analyserna dven skogsbruk. Inom jord- och skogsbruket dr ca 70
procent av de sysselsatta min och genomsnittsdldern 4r 55 4r. Andelen jordbrukare
med hogskoleutbildning ér relativt lag, vilket kan bero pa dldersstrukturen.

Jord- och skogsbrukarnas inkomster &ar i nivd med jamforelsegrupp

I analysen anvinds tvé definitioner av inkomst: marknadsinkomst och disponibel in-
komst. Marknadsinkomsten 4r individbaserad och inkluderar férvirvsinkomst (in-
komst av tjanst och niringsverksamhet) och inkomst av kapital. I detta matt ingar
niringsbidragen — Gérdsstdd och stéd genom Landsbygdsprogrammet. Disponibel
inkomst utgdrs av hushallets totala marknadsinkomster efter skatt plus transfereringar,
dividerat med antalet hushéllsenheter. Att ta hdnsyn till hela familjens inkomster och
transfereringar dr relevant for att teckna en helhetsbild av jord- och skogsbrukarnas
levnadsférhallanden. Den disponibla inkomsten fangar 1 viss man detta. I figuren ne-
dan jimfors utvecklingen av marknadsinkomster och disponibla inkomster f6r perso-
ner verksamma inom olika branscher. Den disponibla inkomsten 4r mer sammanpres-
sad dn den beskattningsbara forvirvsinkomsten pa grund av progressiviteten i skatte-
och transfereringssystemet.

For att se hur skiliga jord- och skogsbrukarnas inkomster dr analyseras hur de férhal-
ler sig till inkomsterna f6r individer med liknande utbildning, dlder och arbets-
marknad. Jord- och skogsbrukare har 20 procent ligre marknadsinkomster jamfoért
med befolkningen. Jamfért med mién i samma alder med samma utbildningsniva pa
samma lokala arbetsmarknad har jord- och skogsbrukare 4 procent ligre inkomster.
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Jord- och skogsbrukarnas disponibla inkomster dr 3 procent ligre 4n befolkningens.
Saledes ir inte jord- och skogsbrukarnas inkomster betydligt ligre dn befolkningens.

Inkomstnivader, efter SNI-indelning
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JORDBRUKSSTODET HANTERAR INTE FORDELNINGSEFFEKTER EFFEKTIVT

Relativ fattigdom och rikedom samt inkomstojamlikhet

I vilfirdslinder studeras relativ fattigdom. Ett hushall 4r relativt fattigt om dess dis-
ponibla inkomst understiger 60 procent av medianinkomsten. Fattigdomen bland
jord- och skogsbrukare dr lika h6g som f6r befolkningen som helhet. En nidrmare
granskning av hela inkomstférdelningen f6r disponibel inkomst bekriftar att jord- och
skogsbrukarna inte i hogre eller ligre grad 4r mycket rika eller mycket fattiga, jamfort
med resten av befolkningen.

Ett vanligt matt pa inkomstojamlikhet 4r Gini-koefficienten. Gini-koefficienten har ett
viarde mellan 0 och 1, dar 0 innebir att alla individer har lika stora inkomster medan 1
innebdr total ojamliket. Gini-koefficienten f6r jord- och skogsbruket ar ca 0,3 f6r dis-
ponibel inkomst och ca 0,5 f6r marknadsinkomst. Den senare visar pa en storre in-
komstojamlikhet inom jord- och skogsbruket dn f6r befolkningen som helhet.

Jordbruksstoden gar till de rikaste jord- och skogsbrukarna

Jordbruksstéden uppgir i genomsnitt till 211 400 kronor per stddmottagare och ar.
Genomsnittet doljer att jordbruksstoden dr skevt férdelade. Kurvan nedan till vinster
visar att s mycket som 80 procent av stéden gir till 20 procent av stédtagarna. Kur-
van till héger visar att de som tar emot stérst stdd tillhor den rikaste delen av befolk-
ningen. Det dr troligt att den skeva férdelningen av jordbruksstéd bidrar till att 6ka
inkomstojamlikheten inom jord- och skogsbruket. Det dr dock moijligt att stddet sipp-
rar ner fran stddmottagarna till andra delar av den lokala ekonomin. Analysen visar att
for varje extra krona i niringsbidrag Skar mottagarnas férvirvsinkomster med 22,5
Ore, resten gir till leverantérer och anstillda.
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Lorenzkurva och koncentrationskurva for jordbruksstod till jord- och
skogsbrukare
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Gardsstodet hanterar inte fordelningseffekter effektivt

Gardsstodets syfte, att uppnd en skilig levnadsstandard £6r jordbrukarna, kan sigas ha
uppnatts eftersom jordbrukarnas inkomster efter jordbruksstdd inte 4r betydligt ligre
in befolkningens. Dock kan inte Géardsstddet vara ett effektivt styrmedel £6r att han-
tera fordelningseffekter, eftersom en si stor andel av jordbruksstodet gér till de allra
rikaste. Om stddets syfte 4r omférdelning borde det inkomstprévas.

Overfor medel frdn Gardsstddet till Landsbygdsprogrammet

Att Gardsstddet, genom tvirvillkoren, skulle 6ka miljényttan kan ifrdgasittas eftersom
en stor del av stddet betalas till omrdden med intensivt jordbruk dominerat av mono-
kulturer. I SCB:s milj6rikenskaper bokfors Gérdsstédet som en “potentiellt miljos-
kadlig subvention”. Analyser 6ver miljbeffekterna av EU:s jordbrukspolitik visar att
huvuddelen av budgeten gar till generella stéd som ér trdgmandévrerade och har lig
miljSeftektivitet. I vilken grad lag miljéettektivitet ska tolereras beror péd hur stora de
tordelningspolitiska vinsterna dr. Analysen visar att de inte 4t stora.

Med bakgrund av detta borde regeringen utnyttja moéjligheten att f6ra Gver pengar
fran Gardsstodet till Landsbygdsprogrammet i sa stor utstrickning som méjligt. Fran
och med 2015 kan medlemsstaterna féra Gver upp till 15 procent av budgeten f6r
Gardsstodet till Landsbygdsprogrammet. En sidan 6verféring behover inte medfinan-
sieras med nationella medel, vilket annars ér fallet i Landsbygdsprogrammet. Det fore-
faller dock inte som att den méjligheten kommer utnyttjas.
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1 Jordbrukets miljopaverkan och styrning

Detta kapitel belyser 6versiktligt hur jordbrukssektorn paverkar miljon och klimatet.
Beskrivningarna fokuserar pa jordbrukets inverkan pa biologisk mangfald, 6vergod-
ning samt klimat. I avsnittet fors dven en diskussion om svdrigheter forknippade med
att faststilla den samhaéllsekonomiskt optimala produktionsnivan, vilka styrmedel som
behovs for att na dit kostnadseffektivt och vilka utmaningar styrningen méter inom

jordbruket.

1.1 Jordbrukets utveckling

Jotrdbrukssektorn férser samhillet med en mingd produkter (livsmedel, foder, bioe-
nergi etc.) vilka bidrar till vilfdrden. I takt med de férindringar jordbrukssektorn ge-
nomgatt sedan 1800-talets slut har dess bidrag till vilfirden 6kat, men ocksa dess mil-
jopaverkan. En vixande befolkningsmingd och teknologisk utveckling var starka
drivkrafter bakom dessa férindringar. I botrjan av 1900-talet karaktiriserades jordbru-
ket av mindre gardar vilka dgnade sig 4t bdde vixtodling och djurhallning. Avkastning-
en per hektar var lag. I mitten av 1900-talet borjade mineralgédsel att anvindas i storre
skala, nigot som inte bara 6kade produktiviteten utan dven innebar att vixtodlare inte
lingre behévde vara beroende av stallgbdsel £6r att tillgodose dkermarkens behov av
néringsimnen. Denna frikoppling mellan vixtodling och djurhdllning méjliggjorde att
betydande skal- och specialiseringsférdelar kunde tas i ansprik. Jordbruksomraden
med goda férutsittningar f6r odling (frimst slittbygder) specialiserade sig pd vixtpro-
duktion, med intensifierad odling och ékade skérdar som f6ljd. Regioner med simre
torutsittningar f6r vixtodling (skogsbygder och mellanbygder) specialiserade sig 1
stillet pa djurhallning. Omvandlingen av det svenska jordbruket har varit omfattande,
vilket f6ljande siffror visar. Sedan slutet av 1800-talet har de svenska betes- och dngs-
markerna minskat med 6ver 70 procent, frin ca 1,6 miljoner hektar till ca 442 000
hektar 2012 (SCB 2013). Jordbruksféretagen har blivit firre men storre. Ar 1930 fanns
totalt 428 600 jordbruksforetag. Motsvarande siffra 2010 var 71 100. Samtidigt har
antalet foretag med mer dn 100 hektar akermark 6kat fran 2 500 till 6 500 och antalet
toretag med 2,1 — 5 hektar dkermark minskat med 90 procent (SCB 2013).

En annan viktig faktor f6r jordbrukets utveckling de senaste decennierna har varit
regleringar. I och med 1990 ars livsmedelpolitiska beslut pabérjades en avreglering av
stoden till det svenska jordbruket. Reformerna hann dock inte genomféras fullt ut
innan Sveriges intride 1 EU 1995, varefter EU:s gemensamma jordbrukspolitik och de
stdd som ingdr, dndrade férutsittningarna f6r det svenska jordbruket. Den gemen-
samma jordbrukspolitiken inrittades efter andra virldskriget i syfte att 6ka jordbruks-
produktionen, uppnd en driglig levnadsstandard 1 jordbruksbygden, stabilisera mark-
naderna, sikra forsorjningsgraden samt se till att livsmedelspriserna gentemot konsu-
menterna inte blev f6r hga (Romfordraget, artikel 39, 1957). Jordbrukspolitiken ér
uppdelad 1 tva sa kallade pelare; pelare 1 som omfattar direkta finansiella stéd samt
marknadsregleringar i syfte att sidkerstilla jordbrukarnas inkomst (se kapitel 3) samt
pelare 2 som riktar in sig pa en hallbar utveckling av landsbygden (se avsnitt 2.1).
Jordbrukets 6kade miljopaverkan ligger delvis bakom de reformer som har genom-
forts de senaste 20 aren da stoéden inom pelare 1 successivt frikopplats fran sjilva
produktionen. Detta har i slutindan lett till att produktionen anpassats efter mark-
nadsférhallanden och att éverskottsproduktionen férsvunnit (Rabinowicz 2013).
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Jotrdbrukspolitiken genomgar f6r nirvarande ytterligare férindringar. Exempelvis sker
det en ”f6rgroning” av Gardsstddet inom pelare 1 medan pelare 2 i hégre grad ska
fokusera pa konkurrenskraft, innovation samt milj6.3

Hur f6rindringen av den gemensamma jordbrukspolitiken kommer att paverka den
svenska jordbruksproduktionen ér osikert. Férutom jordbrukspolitiken finns en
mingd andra faktorer som dr av betydelse f6r hur det svenska jordbruket kommer att
utvecklas. Exempelvis kan klimatférindringar, global folkmingd, konsumtionsmons-
ter, teknologisk utveckling samt miljépolitik ha stor betydelse £6r hur jordbrukspro-
duktionen ser ut i framtiden.+

Manga av de negativa miljéeffekter som jordbruket leder till har sitt ursprung i tillfér-
sel (gbdsling) av niringsimnen (kvive, fosfor och kalium). Dessa niringsimnen ar
nédvindiga byggstenar i allt som vixer, men ofta en bristvara i naturen vilket begran-
sar tillvixten. Genom tillverkning av mineralgddsel kan dessa inorganiska niringsam-
nen tillféras dkermarken i syfte att erhélla strsta méjliga skord. Tillférseln av kvive
fran mineralgédselanvindning leder till en méingd miljéeffekter i olika delar av kvive-
cykeln vilket beskrivs ndrmare i avsnitt 2.2. Mineralgbdselanvindningen har inneburit
ett 6kat lickage av niringsimnen (kvdve och fosfor) fran akermarken vilket tillsam-
mans med utdikning och utritning av vattendrag bidragit till att belastningen av fosfor
och kvive till sjéar och kustomrdden Skat markant sedan 1950-talet (HaV 2014;
Klemedtsson 2013). Jordbrukets energi- och mineralgdédselanvindning generar dven
utslipp av vixthusgaser. Vidare har den intensifierade produktionen och den mins-
kade mingden betes- och dngsmarker paverkat den biologiska mangfalden negativt.
Jordbruket bidrar dven till andra miljéproblem som till exempel spridning av giftiga
dmnen, férsurning och nedbrytning av ozon i stratosfiren (ozonhalet).

1.2 Jordbrukets milj6- och klimatpaverkan

Jordbruket kombinerar insatsfaktorer som mark, arbetskraft, vatten, gédselmedel och
energi 1 produktionsprocesser for att framstilla bland annat livsmedel, bioenergi samt
foder som ir viktiga f6r vilfarden. Produktionen 4dr dirmed sammanbunden med det
ekosystem den befinner sig i och den mark som anvinds. I detta avsnitt ges en 6ver-
gripande bild av jordbrukets paverkan pa biologisk mangfald, 6vergddning samt kli-
mat.

BIOLOGISK MANGFALD

Jordbruket paverkar biologisk mangfald p4 flera sitt, bade positivt och negativt.s Pa-
verkan pa den biologiska mangfalden kan férklaras av jordbrukets intensifiering, dnd-
ringar i produktionssitt, samt konkurrens i produktionen som inneburit att vissa jord-
bruk tvingats ligga ner medan andra ut6kat arealen.

3 EU har som mal att minska andelen av budgeten som gar till jordbrukspolitiken. Ar 2011 uppgick den till 43
procent (EU 2014).

4 Scenarier har utvecklats for att studera effekter pd jordbruket av férandringar i drivkrafterna (Agrimonde
2009; Rosegrant m.fl. 2009; Winiwarter m.fl. 2011; Oborn m.fl. 2011; EFMA 2013; OECD/FAO 2013; SOU
2014:38). Scenarierna skiljer sig 8t beroende pa vilka antaganden som gérs om jordbrukets drivkrafter.

5 Texten i det har avsnittet baseras pa en studie av Danhardt m.fl. (2013).
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Overgangen till ett mer intensivt jordbruk, som kinnetecknas av storskalighet och
ensidig odling, har inneburit att méinga ekosystemprocesser ersatts av mekaniska och
kemiska metoder. Ofta har detta paverkat den biologiska méingfalden negativt (Stoate
m.fl. 2009). Till exempel har mineralgédselanvindningen lett till ett kvivedverskott
som slagit ut arter anpassade till laga kvivenivier (Sutton m.fl. 2011). Intensifieringen
har dven inneburit att mindre utrymme limnas f6r andra arter 4n de odlade. Detta
forklaras av att de odlade grédorna blivit mer konkurrenskraftiga och av att skade-
gorare (oonskad biologisk mangfald) har bekdmpats samt att mingden restprodukter
(spill) som kan utnyttjas av vilda organismer har minskat.

Vidare har intensifieringen lett till att naturbetesmarker med ligre produktivitet lagts
ner och odlingshinder (filtkanter, smébiotoper, Sppna diken och dammar) tagits bort
tor att skapa stérre brukningsenheter. Intensifieringen har sdledes inneburit minskat
utbredningsomrade for insekter som dr beroende av vixterna pa naturbetesmarker, till
exempel fjirilar och vildbin. Nir odlingshinder tas bort férsvinner smabiotoper som
ger landskapet variation och livsmiljéer at ménga arter. Férlusten av dessa biotoper
anses vara den storsta orsaken till minskningen av biologisk mangfald i jordbruks-
landskapet (Benton m.fl. 2003; Smith m.fl. 2010).6 Denna paverkan har varit storst i de
svenska slittbygderna ddr intensiva och storskaliga vixtodlingar kommit att dominera.
I mellan- och skogsbygderna har den biologiska mangfalden minskat pa grund av
nedlidggning av icke-konkurrenskraftiga jordbruksféretag. Jordbruksmarken riskerar da
vixa igen till mindre artrikt skogslandskap.

Jotdbrukets positiva paverkan pa den biologiska méngfalden ér ofta kopplad till betes-
baserad djurhéllning i skogs- och mellanbygd. Samtidigt som hivd av naturbetesmar-
ker genom djurhillning visserligen 6kar den biologiska mangtalden pa plats kan den
indirekt leda till minskad biologisk mangfald 1 vattendrag, sjéar och hav (pd grund av
djurhallningens effekter pa 6vergédningen).

Under jordbrukets langa historia har virldens bonder utvecklat ca 10 000 vixtarter f6r
mat- och foderproduktion. I dagsldget dr det endast 150 vixtarter som forser storre
delen av den globala populationen med mat. S4 mycket som 70 procent av livsmedlen
kommer fran endast 12 vixtarter (FAO 2014). Att vixtodlingen baseras pé ett fital
arter, samt sorter inom varje art, har inneburit att den globala jordbruksproduktionen
blivit mer kinslig f6r epidemiska sjukdomar och skadedjur (Juska m.fl. 1997). Aven
om riskerna for dessa stérningar dr stor pa kort sikt dr den hanterbar pé ling sikt ge-
nom skapandet av fr6- och artbanker.

Det finns olika strategier for att gynna biologisk mangfald i jordbrukslandskapet. 1
vissa regioner handlar det om att bevara det jordbruk som finns medan det i andra fall
handlar om att minska jordbruksintensifieringens effekter pa biologisk mangfald.
Skydd av virdefulla smabiotoper samt gynnandet av vissa produktionsprocesser,
sdasom naturbete, dr andra exempel.

OVERGODNING

Lickage av niringsimnen fran jordbruket till sjéar och hav orsakas frimst av godsling
pa akermark. Niringsimnena kvive och fosfor kan tillféras dkermarken artificiellt,
genom anvindning av mineralgédsel, eller 1 organisk form av stallgédsel, avloppsslam

6 Odlingslandskapet har stor betydelse fér 30 procent av de rédlistade arterna (Jordbruksverket 2013a).

21



samt odling av kvivefixerande grodor. Kvive tillférs dven via atmosfirisk deposition.
Niringsimnen som inte tas upp av vixterna licker ut frin dkermarken och transporte-
ras till nedstréms vattenférekomster via yt- och grundvatten och leder till vergéd-
ning. I genomsnitt passerar ca en tredjedel av kvivegddseln dkerjorden utan att tas
upp av grodorna. Av denna del licker ungefir hilften ut i vattendrag,.

Belastning av kvive och fosfor utgér den frimsta orsaken till 6vergddning av sjéar
och hav. Det svenska jordbruket stod 2009 £6r 40 och 44 procent av den totala
svenska nettobelastningen av kvive respektive fosfor till havet (SMED 2011). For
Ostersjon har 6vergddningen inneburit en 6kad frekvens av algblomningar, utbred-
ning av syrefria bottnar samt férandringar i havsmiljéns artsammansittning (Savchuck
m.fl. 2008; Conley m.fl. 2011).

Det finns indikationer pa att lickaget av niringsimnen fran svensk jordbruksmark har
minskat de senaste 15-20 dren (Félster m.fl. 2012). Detta kan delvis férklaras av en
okad effektivitet i kvive- och fosforutnyttjandet.” Mellan aren 1995 till 2009 har vix-
ternas upptag Okat fran 55 till 71 procent for kvive och fran 67 till 94 procent for
fosfor (SCB 2013). Aven 6kad vallodling och minskad spannmalsodling har bidragit
till minskat lickage (SCB 2014).

Jordbruket kan reducera effekterna pa évergédningen genom att minska tillférseln av
niringsimnen, 6ka effektiviteten i anvindningen av niringsimnen eller minska licka-

get.

KLIMATPAVERKAN

Det svenska jordbrukets klimatpdverkan sker genom utsldpp av vixthusgaserna koldi-
oxid, metan och lustgas. Bildning av marknira ozon, dven denna en vixthusgas, sker
via utslipp av kviveoxider.t Utsldppen av lustgas och kviveoxider kommer frimst
fran omvandlingen av kvéive i mark, medan metan frimst kommer fran notkreaturens
matsmaltning samt gbdselhantering. Utsldpp av koldioxid sker bland annat vid odling
av mullrika marker och vid anvindning av fossila brinslen. I den internationella kli-
matrapporteringen ir det enbart utslipp fran jordbruksmark, kreaturs matsmailtning
samt gddselhantering som riknas till jordbrukssektorn. Utslippen fran jordbrukets
energianvandning riknas till energisektorn och utslapp till f6ljd av dndrad markan-
vindning till den sé kallade LULUCF-sektorn.?

I Sverige domineras jordbrukets vixthusgasutslipp av lustgas fran kvivetillférseln till
akermarken (4,35 miljoner ton koldioxidekvivalenter, COze) samt metan fran idisslar-
nas fodersmiltning (2,54 miljoner ton CO2e).10 Aven stallg6dselhanteringen bidrar
med utslidpp av lustgas och metan (0,75 miljoner ton COze). Dessa utslipp av vixt-
husgaser har minskat sedan 1990 vilket till viss del kan foérklaras av minskad djurhall-
ning och minskad anvindning av mineralgédsel (Naturvardsverket 2013). Utslippen

7 Effektiviteten beréknas som andel av total néringstillférsel som tillgodogérs av skérdeprodukten.

8 Till skillnad fr@n koldioxid, metan och lustgas ar markné&ra ozon inte ett utslapp i sig. Fortsattningsvis kommer
ozon, trots att den inte slapps ut direkt, ingd i bendmningen véxthusgasutslapp.

9 LULUCF star for Land-Use, Land-Use Change and Forestry.

10 Koldioxidekvivalenter: den mangd koldioxidutslapp som skulle orsaka samma stralningsdrivning éver en
given tidsperiod, som ett utsléapp av en annan valblandad vaxthusgas eller en blandning av védlblandade
véxthusgaser. Motsvarande mangd koldioxidutslapp f&s fram genom att multiplicera vaxthusgaserna med sina
globala uppvarmningspotentialer, for att ta hansyn till tidslangderna gaserna stannar kvar i atmosféren.
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uppskattades 2013 till ca 8 miljoner ton COse, vilket motsvarar ca 13 procent av de
totala vixthusgasutslippen i Sverige.!! Vixthusgasutslippen frin dieselanvindning och
annan energianvindning i jordbruket uppskattas till ca 1 miljon COze (Cederberg m.fl.
2012; Naturvirdsverket 2012a).

De utslipp som orsakas av markanvindning och férindrad markanvindning bedéms
uppgi till ca 2 miljoner ton COse.12 Stora mingder kol har under lang tid tillfSrts jord-
bruksmarken via organiskt material fran vixtrester, stallgddsel etc. Nettotillférseln av
organiskt material skulle kunna 6ka genom specifika odlingsmetoder och odlingssy-
stem. Dirmed skulle mer koldioxid frin atmosfiren kunna bindas i jordbruksmarken,
som dé fungerar som en kolsinka. Virdet av och méjligheterna att styra markidgarna
mot detta diskuteras i avsnitt 2.4.

Tabell 1 sammanfattar jordbrukets miljéeffekter avgrinsat till de tre miljdbomraden
som redogjorts f6r ovan.

Tabell 1 Jordbrukets miljoeffekter

Produktionsmetod

. . o Intensifiering
Biologisk mangfald . . Lokal
Nedlaggning

Godsling

Godsling

Overgédning Lokal och regional

Djurhushallning
Godsling
Djurhalining

Klimatpdverkan T Global
Energianvéndning

Markanvandning

1.3 Jordbruket ur ett miljekonomiskt perspektiv

De svenska jordbrukarna verkar under en mingd jordbrukspolitiska regleringar och
styrmedel. Vidare finns det ett antal milj6- och energipolitiska styrmedel som ocksa
paverkar jordbruket. Inom ramarna f6r dessa politiska ingrepp beslutar dock jordbru-
karen sjidlv om vad och hur mycket som ska produceras samt pa vilket sitt. Sidant
decentraliserat beslutsfattande kan leda till en effektiv resursanvindning, om de priser
som jordbrukaren méter avspeglar den faktiska resursitgangen och om existerande
regleringar och andra styrmedel dr optimala.13

Analysen 1 rapporten utgir frin att statsmakten har ett sidant effektivitetsmal och
fokuserar pa om de priser jordbrukaren méter avspeglar den faktiska resursitgingen
samt om den miljopolitik som riktas mot jordbrukaren dr triffsiker och vilavvigd.

I detta avsnitt presenteras den miljéekonomiska tankeram som analyserna baseras pa.

111 ett livscykelperspektiv ingdr dven utslapp som uppstar i produktionen av det mineralgddsel och foder som

importeras. Dessa utslapp stdr for en icke forsumbar andel av jordbrukets utslapp (Berglund m.fl. 2009), &ven
om de har minskat (Jenssen och Kongshaug 2003; Yara 2008). Utslappen forknippade med produktionen av
mineralgddsel &r sedan 2013 inkluderade i EU:s utsldappshandelssystem.

12 Naturvardsverket (2014).

13 Med effektiv resursanvandning menas att hushdllens konsumtion av nyttigheter, daribland god miljo, har
maximerats s& att ingen kan f3 det battre utan att ndgon annan samtidigt far det samre.
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DET MILJGPOLITISKA GRUNDPROBLEMET

Som redan diskuterats har jordbruket bide positiv och negativ miljépaverkan. I vissa
fall beaktar jordbrukaren detta i sina produktionsbeslut, exempelvis nir det dr de egna
produktions- eller konsumtionsméjligheterna som paverkas. I méanga fall saknar dock
den enskilde brukaren anledning att gbra sd. Sérskilt nir miljoeffekterna har en liten
péaverkan pa manga aktdrers produktions- och konsumtionsméjligheter och jordbru-
karen dr anonym och befinner sig langt bort.1 Dessa senare férhillanden passar in pa
exempelvis godslingens effekter pd 6vergédningen av sjoar och hav samt hur markan-
vindningsbeslut paverkar den biologiska mangfalden eller koncentrationen av vixt-
husgaser i lufthavet. Férekomsten av sidana f6r jordbrukaren externa effekter innebir
att denne inte bir den fulla kostnaden (nyttan) av sina aktiviteter och att aktivitetsni-
van ur samhillets perspektiv dirmed blir £6r hog (lag).

Figur 1 illustrerar konsekvenserna av en negativ extern effekt av jordbruket, exempel-
vis i form av negativ miljépaverkan. Kurvan MKp anger jordbrukarens kostnad for att
producera ytterligare en enhet (den privata marginalkostnaden) och den rita linjen
anger marknadspriset pa det som produceras, P. Kurvan MKy anger samhillets margi-
nalkostnad, som ir lika med MKp plus den marginella miljéskadan.!s

I figuren antas att jordbrukaren kan minska sin miljépaverkan endast genom att be-
grinsa sin produktion (denna férenkling har dock ingen betydelse f6r de kvalitativa
resultaten). I realiteten kan jordbrukaren 1 vissa fall minska sin miljépaverkan utan att
minska sin produktionsniva.

En jordbrukare som s6ker maximera sin vinst viéljer att producera och silja yttetligare
enheter sd linge marginalkostnaden inte 6verstiger marknadspriset.'s Produktionsvo-
lymen blir ddrmed ¢p enheter. Samhillets kostnader ges ju av MKj, varfor kostnaderna
tor enheterna g* - gp Overstiger priset. D4 priset avspeglar konsumenternas virdering
av varan innebdr det — ur ett samhilleligt perspektiv — att dessa enheter kostar mer 4n
de smakar. Den samhillsekonomiska forlusten motsvaras av den streckade ytan i dia-
grammet. Genom att begrinsa jordbrukarens produktion till g* skulle siledes en vil-
firdsvinst kunna realiseras. Vid denna niva ér det dock privatekonomiskt 16nsamt f6r
jordbrukaren att 6ka sin produktion. Staten behéver dirfér antingen tvinga eller gbra
det 16nsamt f6r denne att hilla produktionen vid den effektiva nivin. Sddan styrning
kan ske pa flera sitt, se vidare avsnitt 1.4.

14 Nar endast ett fatal aktorer pdverkas p8 ett patagligt sétt kan det vara méjligt och I6nsamt fér dem att g
samman och férhandla med jordbrukaren om en justering av dennes produktionsvolym eller inriktning.

15 vid en positiv extern effekt ligger samhéllets marginalkostnad under den privatekonomiska.

16 Det ar mojligt att jordbrukaren upplever en egennytta av sin produktion. Detta ingdr i den privata
kostnadsfunktionen.

24



Figur 1 Samhadllsekonomisk forlust vid negativa externa effekter
MK,
Pris/enhet
A

MK

» Produktionsniva

Sasom figuren ér ritad, dr det optimalt f6r samhillet att begridnsa jordbrukarens aktivi-
tet men inte att eliminera den. Aven fér allvarliga miljéproblem ir det ofta optimalt
med vissa utslipp. Att eliminera utslippen av lustgas frin dkermark vore till exempel
inte optimalt eftersom det skulle innebira att vixtodlingen upphér. Det handlar om
att finna en vil avvigd nivd pd miljopaverkande aktiviteter.

Atgirder som minskar en aktivitets bidrag till ett visst miljoproblem kan ocksa paverka
nivan pa andra utslipp eller miljdeffekter. Aven sidana sidonyttor och kostnader ska
beaktas i den samhillsekonomiska analysen. Skillnaden mellan jordbrukarens och
samhillets marginalkostnad utgdrs 1 sidana fall av summan av miljépaverkan och
eventuella (externa) sidonyttor och -kostnader. Principiellt utgdr inte férekomsten av
sidonyttor och -kostnader ndgot tillkommande problem, men i praktiken kan det vara
svart att virdera alla effekter av en atgird.1”

For att kunna styra mot den effektiva aktivitetsnivan ¢g* behéver regleraren ha inform-
ation om dels virdet av de miljGeffekter aktiviteten ger upphov till, dels jordbrukarens
kostnader for att minska denna paverkan. Hir motsvaras denna kostnad av skillnaden
mellan P och MKp. Ofta har dock regleraren endast en diffus uppfattning om dessa
storheter. Den politik som inf6rs kan dirfor (1) missa den effektiva nivan (volymfel)
och (2) inducera mer kostsamma atgirder dn nédvindigt (sa att politiken inte dr kost-

nadseffektiv).

Betink till exempel att miljéeffekten av ett visst utslipp beror pa férhdllanden som
realiseras fram&ver och det visar sig att regleraren 6verskattat miljoskadan och darfor
begrinsat jordbrukarens produktion till ¢; i stillet f6r g*i figur 1. Jimfért med den
effektiva nivan innebir detta en samhillsekonomisk forlust motsvarande den lilla
morka triangeln i figuren. Jamfort med fallet utan nagon politik far vi det trots allt
bittre (den streckade ytan ir storre in den skuggade). Aven en bristfillig styrning kan
alltsd vara bittre 4n ingen styrning alls.!8 Detta betyder dock inte att man kan ta litt pa

171 de fall andra miljéproblem &r féoremal for styrning ar det inte uppenbart att ndgra sidoeffekter ska tillskrivas
de minskningsdtgarder som studeras. Endast om det inte forekommer ndgon styrning eller om den ar
suboptimal ska ett sddant beaktande ske i bedémningen av hur I8ngt jordbrukarens aktiviteter ska begrénsas.

18 Huruvida s8 &r fallet beror p& hur kurvorna i diagrammet lutar. Som figuren &r ritad dvervager de
samhaéllsekonomiska vinsterna av en éverambitios styrning de samhallsekonomiska forlusterna. Fallet kunde
dock ha varit det omvénda ifall kurvorna haft en annan lutning.
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politikutformningen. Jamfért med en daligt utformad politik kan virdet av 6kad trift-
sdkerhet och kostnadseffektivitet vara betydande.

Hur den optimala politiken ser ut beror pa det miljéproblem man férséker 16sa. Om
regleraren kinner till jordbrukarnas kostnader fér att minska de miljépaverkande ut-
slippen behover valet av styrmedel inte ha ndgon storre betydelse. Ofta har dock fore-
tag och hushall bittre kunskap och information 4n regleraren om sina reduktionsméj-
ligheter och deras kostnader. Det dr dé svirt for regleraren att via direkt reglering (av
produktionsvolymer eller - sitt) triffa ritt utslippsniva och se till att det 4r de minst
kostsamma sitten att minska utslippen pa som genomfoérs.

Hir har styrmedel som verkar via prismekanismen en férdel. En skatt pa utslippen
g6r det 16nsamt for jordbrukaren att minska dessa. Hur utslippen reduceras far jord-
brukaren sjilv bestimma. Vinstmaximerande jordbrukare har incitament dels att
minska sina utsldpp sa linge detta kostar mindre 4n att betala skatten, dels att vilja de
minst kostsamma dtgirderna. Med en uniform skatt utjimnas hirigenom olika akt6-
rers marginalkostnader f6r utslippsminskningar och den totala utslippsminskningen
sker pd ett kostnadseffektivt sitt. Utslippshandel ér ett annat styrmedel som verkar via
prismekanismen. Staten sitter hir ett tak pa den totala mingden utslipp och férdelar
ut 6verlatbara utslippsritter upp till denna niva. Med vil fungerande handel etableras
ett marknadspris pd utsldppsritterna. Féretag med laga reduktionskostnader ges inci-
tament till ytterligare reduktion och kan silja de utsldppsritter som frigors till féretag
med hégre kostnader. Hirigenom minimeras kostnaderna fér att na utslippsmalet.

De virden som kan realiseras genom en kostnadseffektiv miljépolitik kan vara bety-

dande. Sirskilt giller detta nir det handlar om manga utsldppskillor vars reduktions-
kostnader varierar medan deras utslipp paverkar miljStillstindet pa likartat sétt. S4 dr
fallet med utsldpp av vixthusgaser vilka har nist intill samma effekt pa klimatet oav-

sett var pa jorden de sker.

Regleraren kan dven styra marknadsaktSrerna genom att via subventioner och bidrag
gora reduktionsatgirder och mindre miljoskadliga alternativ billigare. Ocksa dessa
styrmedel kan vara triffsikra och nagorlunda kostnadseffektiva. Men eftersom de
sanker aktOrernas genomsnittskostnader (h6jer deras vinster) ger de incitament till
nyetablering och 6kad produktion i sektorn vilket kan vara kontraproduktivt eller
snedvridande (se till exempel Brinnlund och Kristrém 2012). Som redogérs f6r nedan
kan det finnas skil till varfor regleraren dnda viljer att anvinda bidrag och subvent-
ioner.

Det ska noteras att sa linge reduktionskostnaderna dr osdkra (ur reglerarens perspek-
tiv) kommer dven kostnadseffektiva styrmedel sisom utsldppsskatt och utslippshandel
att missa den effektiva utslippsnivan, ¢* i figur 1. Under en skatt blir utslippen storre
(mindre) om det visat sig vara mer kostsamt (I6nsamt) dn vintat att minska utsldppen.
Under ett utslippshandelssystem halls utslippen vid malnivin dven om det vore effek-
tivt att lata utslippen 6ka (eller minska) nagot. Vilket styrmedel som ér bist (i mening-
en hégst férvintad samhillsekonomisk effektivitet) beror pa flera férhallanden, bland
annat pa hur osikerheten dr beskaffad och hur snabbt miljoskadan vixer relativt hur
snabbt foretagens reduktionskostnader sjunker med 6kade utslipp. Annorlunda ut-
tryckt, ndr ytterligare utsldpp leder till en kraftig férsimring av milj6tillstindet kan en
kvantitativ reglering vara att foredra. I fall dir den marginella miljoskadan dr na-
gorlunda konstant, det vill siga varje utslippsenhet ger samma skada oavsett utslipp-
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niva eller koncentration av dmnet i naturen, medan féretagens reduktionskostnader
Okar snabbt, kan 4 andra sidan en skatt pa utsldppen vara att féredra.1?

Inte sdllan ser vi dock kvantitativa (eller rent av kvalitativa) mél dven f6r miljéproblem
da ovan nimnda foérhallanden talar f6r en skatt, vilket kan indikera att politikerna helt
enkelt foredrar sidana framfor att ange ett explicit virde £6r utslippen.?’ Faststillandet
av sidana mal f6regas sillan av en explicit samhillsekonomisk bedémning av limpliga
milnivder. Ofta bestims de genom politiska férhandlingar dir olika intressen vigts
samman pd ett icke-transparent vis. Icke desto mindre, nir sidana mal val har satts blir
uppgiften att styra mot dessa mal till ligsta mojliga kostnad. Ur ett samhillsekono-
miskt perspektiv ska utslippen minskas ytterligare sd linge kostnaden f6r detta dr ligre
in det miljévirde som skapas.2!

DE SVENSKA MILJOMALEN

Det 6vergripande malet f6r miljépolitiken ér att till ndsta generation limna Gver ett
sambhille dir de stora miljdproblemen ir 16sta, utan att orsaka 6kade milj6- och hilso-
problem utanfor Sveriges grinser. Det svenska miljomalssystemet bestdr av ett gene-
rationsmdl, sexton milj6kvalitetsmél och flera etappmal. De miljokvalitetsmal som
jordbruket frimst ber6r dr: ett rikt odlingslandskap, begrinsad klimatpaverkan, ingen
6vergddning, myllrande vitmarker, ett rikt vixt- och djurliv, levande sjéar och vatten-
drag, hav i balans, levande kust och skirgird, grundvatten av god kvalitet och giftfri
milj6. Generationsmalet och dess strecksatser beskriver vilka férutsittningar for att
16sa milj6problemen som ska finnas pa plats inom en generation. Miljckvalitetsmalen
har som syfte att precisera det miljétillstind som miljéarbetet ska leda till. Etappmalen
identifierar en 6nskad samhallsomstillning och de ir steg pa vigen for att nd generat-
ionsmilet och ett eller flera miljokvalitetsmal.

Som papekats ovan dr generella styrmedel (exempelvis uniform beskattning eller hel-
tickande utslippshandel) vil limpade f6r miljéproblem dir olika aktérers utslipp per
utslippsenhet bidrar ungefir lika till ett och samma miljéproblem medan reduktions-
kostnaderna varierar mellan aktorer pa ett fOr regleraren oklart sitt. Hotet om kraftiga
klimatférindringar passar vil in pd denna beskrivning. Manga av jordbrukets vriga
miljSeffekter dr dock individ- eller situationsspecifika. Detta giller till exempel £6¢
jordbrukets paverkan pa dvergédningen. En jordbrukares gédselanvindnings specifika
bidrag till 6vergddning av Ostersjon beror pa var anvindningen sker. Vidare beror
rekreationsvirdet av en sj6 eller férekomsten av dngsmark pa hur ménga som kan
uppleva den. Det kan dven vara si att miljoskadan beror pa den geografiska koncent-
rationen av utsldpp och nedfall.2 Fr sidana miljéproblem fungerar generella styrme-
del mindre bra. En f6r jordbrukets miljopéaverkan triffsiker politik behdver siledes
vara differentierad for att inte sdga individspecifik, nigot som ir informationskrivande
och kostsamt. Nedan diskuteras betydelsen av den typen av kostnader, si kallade
transaktionskostnader.

19 Det finns en stor litteratur kring val av styrmedel under osékerhet (se exempelvis Weitzman 1974; Roberts
och Spence 1976; Hoel och Karp 2001).

20 pet ska dock noteras att kvantitativa utslappsma&l ger en implicit vardering av utslapp.

21 p§ olika styrmedel bar med sig olika kostnader for att minska utslappen gar det inte att separera mal frén
medel nar den optimala nivan ska faststallas.

22 sambandet mellan jordbrukets produktion och biologisk m&ngfald kan inledningsvis vara positivt for att, med
en 6vergdng till ett alltmer intensifierat jordbruk, bli negativt (Nilsson m.fl. 2008).
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TRANSAKTIONSKOSTNADER

Att identifiera, kvantifiera och virdera enskilda aktorers eller gruppers paverkan pa
miljén dr kostsamt. Sddana kostnader utgdr en del av ett styrmedels transaktionskost-
nader och ska beaktas nir politiken utformas. Med transaktionskostnader avses kost-
nader férknippade med att inféra och uppritthalla verkan av ett styrmedel. Dessa kan
delas in foljande kategorier (McCann m.fl. 2005):

e  kostnader for forskning, information och analys av styrmedlets aspekter,

e  kostnader for den lagstiftande processen, inklusive kostnader for intressent-
medverkan,

e kostnader for att initialt utforma och implementera styrmedel,

e fortlépande kostnader f6r administration av systemet,

e  kostnader f6r kontraktsutformning, bland annat informations-, administrat-
ions- och férhandlingskostnader,

e  kostnader for tillsyn och miljéévervakning,

e rittsliga kostnader déd drenden gir till vitesforeldggande och domstol.

Transaktionskostnaderna kan skilja sig mellan styrmedel och variera mellan miljépro-
blem. I vissa fall kan de motivera anvindandet av mindre triffsikra styrmedel. Ett
vanligt forfarande ar att beskatta anvindandet av en insatsvara 1 stillet for sjdlva ut-
slippen. Exempelvis betraktas den svenska energiskatten som ett sitt att internalisera
vigtrafikens externa kostnader, d&ven om konsekvenserna av utsliapp av kviveoxider
och partiklar inte alltid sdrskilt vil féljer brinsleanvindningen (Trafikverket 2012).23
vissa linder differentieras fordonskatt med avseende pa fordonets miljéprestanda trots
att fordonets miljopaverkan snarare beror pd anvindningen 4n innehavet. Det kan
emellertid noteras att kombinationer av trubbiga styrmedel kan bira lingt (Fullerton
och West 2002). For jordbrukets del var den tidigare beskattningen pa mineralgddsel (i
stillet f6r sjilva lickaget) ett exempel pa styrning via anvindningen av en insatsvara.

Ibland kan en och samma insatsvara anvindas pé olika sitt med vitt skilda effekter pd
miljén. I sidana fall kan det vara mer triffsikert att i stillet rikta styrningen mot pro-
duktionsprocesserna. Inom det svenska jordbruket dr denna typ av styrning vanlig.
Forbud att sprida gbdsel vid vissa tidpunkter pa dret utgor ett exempel. Stéd till ekolo-
gisk produktion kan ses som ett £f6rsok till att styra mot 6kad biologisk méngfald ge-
nom val av produktionsprocess.

For att detta ska fungera vil sd kridvs en koppling mellan insatsvaran eller produktions-
processen och det miljStillstind man 6nskar paverka. Detta samband ser olika ut f6r
olika typer av miljopaverkan. I vissa fall 4r det ndrvaron av jordbruk som paverkar
miljon medan det i andra fall dr aktivitetsnivin som 4r drivande. Kopplingen mellan
produktionsniva och jordbrukets miljopaverkan tenderar att vara svagare for land-
skapsvirden, biologisk mangfald och kulturminnen 4n f6r den negativa miljépaverkan
i form av dvergddning och utslipp av vixthusgaser (Abler 2004; OECD 2001). Dessa
samband kan dven antas variera geografiskt. Exempelvis kan jordbruk i norra Sverige
ge en positiv effekt pa den biologiska mangfalden medan ytterligare intensiv-jordbruk
i slittbygderna far férmodas ha en negativ effekt pd densamma (Van Huylenbroeck
m.fl. 2007; Nilsson m.fl. 2008). I sadana fall kan en grov regional differentiering av

23 Ocksd den svenska koldioxidskatten har en s&dan konstruktion. I detta fall &r forfarandet oproblematiskt s&
lange kostnaden for att sarskilja och deponera koldioxid &r odverstiglig for sma aktorer.
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exempelvis en subvention 6ka miljépolitikens triffsdkerhet utan att transaktionskost-
naderna behéver 6ka sirskilt mycket.

Hoga transaktionskostnader kan alltsa motivera anvindningen av styrmedel vilka vid
forsta anblicken forefaller vara suboptimala. Valet av styrmedel handlar i stor ut-
strickning om att viga virdet av 6kad triffsikerhet mot 6kade transaktionskostnader.
I vissa fall kan det till och med vara samhillsekonomiskt motiverat att férbjuda vissa
aktiviteter dven fast den marginella miljéskadan och féretagens marginella minsk-
ningskostnadssamband inte 1 sig motiverar en s pass string politik. Sd kan bli fallet
om det dr svart att 6vervaka fOretagens aktivitetsnivaer men litt att observera aktivite-
ten (Glaeser och Schliefer 2001).

DEN INTERNATIONELLA DIMENSIONEN

Mainga av dagens betydande miljéproblem ir internationella. De f&r jordbruket mest
akuta exemplen dr hotet om kraftiga klimatférandringar till £6ljd av manniskans ut-
slipp av vixthusgaser och évergédning av Ostersjon. Men dven biologisk mangfald
har internationella dimensioner.

Internationella miljdproblem kriver internationell koordinering. Aven om det 4r méj-
ligt f6r ett enskilt land att paverka det milj6tillstind som dr i fokus (sdsom det dr méj-
ligt for Sverige att paverka Ostersjons tillstind) har landet inte skil att fullt ut beakta
andra linders nytta av de dtgirder landet vidtar. Samtidigt aker landet snalskjuts pa
atgirder andra linder genomfér. Utan internationell koordinering leder detta till att det
blir f6r lite utslippsminskningar. Verksamma internationella miljéavtal dr dock svira
att fa till, vilket till stor del forklaras av avsaknaden av en internationell aktér med
kraft att tvinga linder till dtgirder varfér deltagandet méste vara frivilligt.2+ Flera inter-
nationella avtal finns dock, dven om dess styrka kan ifrigasittas (se Fakta 1).

I frénvaro av verksamma och heltidckande internationella miljéavtal finns det risk fér
lickage, det vill sdga att ett enskilt lands ambitioner leder till att miljdstérande aktivite-
ter flyttar till linder med mindre ambitiés miljépolitik sa att den miljépaverkan man
sOker reducera (delvis) uteblir. Riksdagen har beaktat detta i formuleringen av generat-
ionsmalet. Det ska dock noteras att all flytt av miljépaverkande verksamheter mellan
linder inte utgor lickage?

Jordbrukssektorn agerar till stor del pa en global marknad varfor risken £6r ut-
slappslickage dr reell. Ifall miljiépolitiken férdyrar produktionen f6r den svenske jord-
brukaren kan f6ljden bli att den svenska produktionen minskar till f6rman f6r 6kad
import. Hirigenom kan den globala och regionala produktionsnivin vara oférindrad
och kanske har inte sd mycket vunnits nir det giller att reducera hotet om klimatfor-
indringar eller 6vergddningen av Ostersjon.

Risk for utslappslickage (eller intensiv konkurrens frin omvirlden) kan motas dels
genom sinkt ambitionsnivd, dels genom valet av styrmedel. Det svenska jordbruket
erbjuder exempel pa bigge ansatserna. Exempelvis betalar de svenska jordbrukarna en
ldgre koldioxidskatt 4n hushallen. Vidare dr inslaget av miljépolitiskt motiverade sub-

24 For en introduktion till litteraturen om internationella miljdavtal, se Kolstad (2010).

25 0m en ambitds politik fér att komma till ratta med den lokala luftkvaliteten i Sverige innebér att en del
aktiviteter flyttar till exempelvis Kina s& innebar inte detta ldckage i ovan namnda mening. Det miljotillstdnd
regleraren vill pdverka ar just det lokala, och kinesiska beslutsfattare far ta ansvar for den lokala luftkvaliteten
dar. Om syftet daremot &r att pdverka risken for klimatférandringar far flytten betraktas som lackage.
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ventioner patagligt. Vad giller 6vergddningsproblemet fir jordbrukaren bidrag och
ersittningar for bland annat finggrédor, vatmarker, skyddszoner etc.

FAKTA 1

N&gra internationella miljéavtal

Forenta nationernas ramkonvention om klimatforandringar (UNFCCC) utgor ett
6vergripande ramverk for att hantera klimatproblematiken pa global nivéa och inklude-
rar internationella 6verenskommelser dir mal tagits fram savil f6r EU som nationellt.

Konventionen om biologisk mangfald ir ett internationellt avtal som tradde i kraft
1993 och har tre huvudsakliga malsittningar: bevarandet av biologisk mangtald, ett
héllbart nyttjande av komponenterna av biologisk mangfald och en rittvis f6rdelning
av den nytta som uppstir vid nyttjandet av genetiska resurser. Genomférandet av
konventionen i Sverige sker genom miljomalen, framfor allt Ett rikt vixt och djurliv.

Helsingforskonventionen (Helcom) ir en regional miljickonvention fér Ostersjéom-
ridet inklusive Kattegatt som bildades 1974. Samtliga Ostersjélinder samt dven EU ir
parter i konventionen. Inom ramen f6r Helcom kom parterna 2007 verens om en
aktionsplan med malet att forbittra Ostersjons milj6 till 2021. Planen omfattar atgir-
der inom fyra omraden: 6vergddning, miljéfarliga dmnen, biologisk méangfald samt
miljéproblem férknippade med sjéfarten. For évergddning togs reduktionsmal £6r
vatje land fram i en 6verenskommelse i Krakow 2007 (Helcom 2007).

EU:s Havsmiljodirektiv inforlivades i svensk lagstiftning genom havsmiljétérord-
ningen 2010 och faststiller ett ramverk inom vilken medlemslinderna skall genomféra
nédvindiga atgirder f6r att uppna en god ekologisk status i den marina miljén 2020.

1.4 Valet av styrmedelsanalyser

Det finns ett stort antal styrmedel riktade mot jordbrukets miljépaverkan vilka kan
delas in i f6ljande huvudgrupper:2

e  Administrativa (till exempel lagkrav gillande hantering av stallgédsel, till-
standsplikt).

e Ekonomiska (till exempel skatt pa vixtskyddsmedel, koldioxidskatt, ersitt-
ning till ekologisk odling).

e Information (till exempel informationskampanjen Greppa niringen).

Det ligger inte inom denna rapports ambition att beskriva eller utvirdera samtliga
styrmedel som riktar sig mot jordbrukssektorn. Ifall befintliga styrmedel internaliserar
samtliga externa effekter kostnadseffektivt finns det inte ndgot behov att féresld nya
styrmedel eller dndra de styrmedel som finns. En genomgéng av direkta styrmedel

26 En genomgang av styrmedel riktade mot miljoproblem i jordbruket ges i Naturvardsverket (2012b).
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som riktas mot jordbrukssektorns miljépaverkan visar att olika former av subvention-
er (frimst inom Landsbygdsprogrammet) dominerar medan anvindningen av andra
styrmedel (skatter och regleringar) dr relativt liten (Rabinowicz 2013). Flera studier
pekar pa att styrmedel inom jordbrukssektorn har férbittringspotential 27 Bland annat
kritiseras de breda miljostdden inom Landsbygdsprogrammet 61 att ha tveksam mil-
joeffekt, vara trogmandvrerade, och att frimst fungera som inkomststod (Rabinowicz
2013; Riksrevisionen 2013; Jordbruksverket 2013b). En stérre anvindning av direkta
styrmedel skulle ge 6kad miljonytta. Riksrevisionen kritiserar dven att slutsatser fran
tidigare utvirderingar och uppféljningar av Landsbygdsprogrammet inte lett till revi-
deringar av programmet.

Den hir rapporten fokuserar pd det svenska jordbrukets paverkan pa biologisk mang-
fald, 6vergddning samt klimat och analyserar ekonomiska styrmedel f6r att hantera
dessa problem. Eftersom jordbrukspolitiken dven har uttalade férdelningspolitiska mal
genomférs ocksa en férdelningsanalys av jordbruksstéden. Jordbruket har dven bety-
delse for andra samhillsmal (sysselsittning, levande landsbygd, férsdrjningstrygghet,
kulturminnesvard, djurvilfird med mera), som hir endast behandlas i en begrinsad
omfattning. Nedan f6ljer en motivering till de styrmedel som analyseras.

BIOLOGISK MANGFALD

Det finns ingen lagstiftning som ir direkt riktad mot bevarandet av biologisk mang-
fald. Diremot finns lagstiftning som riktar sig mot enskilda faktorer som kan vara av
betydelse for att skydda den biologiska mangfalden inom jordbruket (Ddnhardt m.fl.
2013). Till exempel omfattas vissa smabiotoper av det generella biotopsskyddet och
hinsynsparagrafen i miljobalken, vilket innebir att akerholmar, stenmurar, odlingsré-
sen, alléer och andra smédbiotoper av betydelse f6r vixter och djur inte fir tas bort
eller skadas (SCB m.fl. 2012). Férordningen (1998:915) om miljéhinsyn i jordbruket
tillsammans med Jordbruksverkets foreskrifter kopplade till §3 i férordningen innebir
ett skydd mot dndrad markanvindning f6r ménga smébiotoper samt grismarker
(Svensk forfattningssamling 1998). Bland annat far nyodling eller kultivering i1 dngs-
eller betesmark inte ske om natur- eller kulturvirden kan skadas av dtgirden. Skatten
pé vixtskyddsmedel dr ett exempel pa ett styrmedel som riktar sig mot miljémalet
giftfri miljé men dven har betydelse f6r biologisk mangfald (SCB m.fl. 2012).

Flera av ersittningarna inom Landsbygdsprogrammet syftar ocksa till att bevara biolo-
gisk mangfald. Riksrevisionen (2013) ifragasitter dock effektiviteten 1 ersdttningarna
inom Landsbygdsprogrammet som syftar till att 6ka biologisk mangfald (stéd till od-
ling av vall i norra Sverige, stdd till betesmarker, stéd till ekologisk odling samt st6d till
missgynnade omraden). Dessa stdd har omfattat tre fjairdedelar av miljébudgeten
inom programmet och f6r samtliga arealbaserade ersittningar saknas en bedémning av
atgirdens miljonytta. I flera sammanhang har ersittningen till ekologisk produktion
uppmirksammats for sina tveksamma miljGeffekter (Sveriges Lantbruksuniversitet
2010; Naturvardsverket 2011). Trots detta star det klart att ersdttningen kvarstar
kommande programperiod. Dessutom foreslas att ersittningen till ekologisk produkt-
ion inom Landsbygdsprogrammet ska forstirkas (prop. 2014/15:1). Med anledning av
detta analyseras stodet till ekologisk produktion nirmare i avsnitt 2.1.

27 Se Cederberg (2009), Jordbruksverket (2010), Rabinowicz (2013) och Riksrevisionen (2013).
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OVERGODNING

Jordbruket genererar en negativ extern effekt pa 6vergédningen. Trots detta anvinds i
huvudsak subventioner, i form av olika ersittningar, som styrmedel. Merpatten av
dessa ersittningar riktar sig gentemot dtgirder som minskar effekterna av gbdselan-
vindningen (finggrédor, vatmarker, skyddszoner) och inte sjilva anvindandet. Vidare
finns administrativa styrmedel vilka bland annat inkluderar f6rbud mot att fosfor-
gbdsla pa marker med hég fosforhalt, f6rbud mot att sprida gédsel vid vissa tidpunk-
ter pa aret, lagkrav gillande stallgddselhantering, etc. Férutom dessa styrmedel drivs
radgivningsprojektet Greppa niringen i samarbete mellan Jordbruksverket, Lantbru-
karnas Riksférbund (LRF), linsstyrelserna samt ett stort antal foretag i lantbruks-
branschen. Greppa niringen ger lantbrukare rdd och utbildning i syfte att minska
jordbrukets utslipp av vixthusgaser, minska lickaget av niringsimnen samt uppna en
siker anvindning av vixtskyddsmedel.

Det saknas ekonomiska styrmedel som internaliserar miljékostnaden av mineralgddse-
lanvindningen i jordbrukarens beslutsfunktion (se avsnitt 1.3). En skatt pd kvivehal-
ten 1 mineralgbdsel fanns fram till 2009, da den slopades utan grundldggande utvirde-
ring. I budgetproposition 2014/15:1 foreslas ett aterinférande av skatten, vilket dven
rekommenderas av OECD i deras granskning av svensk miljpolitik 2014. Darfér
analyseras ett dterinférande av gddselmedelskatten i avsnitt 2.2.

KLIMATPAVERKAN

Djurhillning och markanvindning ér stora vixthusgasutslippsposter. Inom Lands-
bygdsprogrammet ges stéd till rétning av stallgddsel £6r att minska bland annat meta-
nutsldppen och 6ka biogasproduktion (Berglund m.fl. 2010). Landsbygdsprogrammet
ger dven mojlighet att s6ka bidrag for investeringar i energieffektiva 16sningar, byte till
férnybar energi f6r uppvirmning och torkning, vilket kan leda till minskade utslipp av
klimatkinsliga gaser. Aven stéden foér vitmarker kan leda till minskade utslipp om de
anliggs pa mulljordar (SCB m.fl. 2012). Dessutom innebir de lagar och féreskrifter
som riktar sig mot en effektivare anvindning av gédsel och odling av finggrédor en
minskning av vixthusgasutslippen, frimst lustgas, frin jordbruket (SCB m.fl. 2012).
Utanfér EU:s handelssystem dr koldioxidskatten det frimsta ekonomiska styrmedlet i
dagsliget fOr att minska utsldppen av vixthusgaser fran den svenska jordbrukspro-
duktionen. Endast ca 10 procent av jordbrukets vixthusgasutslipp omfattas dock av
skatten och de utslipp som omfattas har nedsittningar fran den generella skattenivan.
Nedsittningsreglerna motiveras av att de skyddar svenska foretags konkurrenskraft
gentemot utlindska producenter.

Den tidigare regeringen beslutade 2009 att stegvis minska nedséttningarna av bade
energi- och koldioxidskatt vid stationir foérbranning samt férindra dterbetalningsreg-
lerna for dieselanvindning i jord- och skogsbrukets arbetsmaskiner. I avsnitt 2.3 analy-
seras de samhillsekonomiska effekterna av de skatteférindringar som paverkar jord-
och skogsbruket. Avsnittet inkluderar dven analys av de samhillsekonomiska effekter-
na av att fortsitta reformarbetet sd att jord- och skogsbruket betalar den generella
koldioxidskattenivan, samt om aktdrerna skulle kunna kompenseras s att konkur-
renskraften blir opaverkad.

Dagens klimatpolitik 4r inte heltdckande. Den ger inte skogs- och markidgare incita-
ment att vidta atgirder som Okar inbindningen av koldioxid i skog och mark i den
omfattning som ir samhillsekonomiskt effektivt. Studier visar att potentialen f6r kol-
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sankor 1 Sverige ér stor. I avsnitt 2.4 analyseras darfér styrmedel £6r att 6ka inbind-
ningen av koldioxid.

FORDELNINGSPOLITISKA TRAFFSAKERHETEN

Sverige tilldelades ca 8 miljarder kronor i jordbruksstéd 2014 frin EU-budgeten.

I tilligg medfinansierade Sverige Landsbygdsprogrammet med ca 3 miljarder kronor.
Ett av mélen med EU:s gemensamma jordbrukspolitik 4r att garantera en skilig lev-
nadsstandard f6r lantbrukarna. Trots att stdden motiveras pé detta sétt och utgdrs av
individuella transfereringar sker ingen inkomstprévning. Det dr dirfér intressant att
analysera hur framgangsrikt stodet har varit i att omfordela resurser till lantbrukarna.

I kapitel 3 analyseras jordbrukarnas inkomstnivéer och hur férdelningen av jordbruks-
stodet paverkar dessa.

AVSNITTET I KORTHET

e Jordbrukets utveckling har lett till vilfardsforbittringar men dven till en 6kad
miljopaverkan.

e Det ir viktigt att ta hinsyn till denna miljépaverkan f6r att kunna erhalla en jord-
bruksproduktion som genererar stérsta mojliga nytta.

e  Olika miljémal och styrmedel har som syfte att adressera denna miljépaverkan.

e Det foreligger en avvigning mellan 6kad precision av styrmedlet och dess trans-
aktionskostnader.

e Sveriges méjlighet att paverka miljémalen beror i hég grad pa om miljéproblemet
ar lokalt, regionalt eller globalt samt vilka sektorer i samhillet som styrningen rik-
tar sig mot.

e Befintliga styrmedel inom jordbruket har enligt ett flertal studier stor forbittrings-
potential.
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2 Ekonomiska styrmedel inom jordbruket

2.1 Stod till ekologisk produktion inom Landsbygds-
programmet

Miljostoden i det svenska Landsbygdsprogrammet 2007-2013 uppgar arligen till drygt
3,5 miljarder kronor, varav nirmare 1 miljard kronor gar till att stédja ekologisk pro-
duktion. Skalet ar att ekologisk produktion anses ha positiva miljoeffekter. De empi-
riska beldggen for detta @r dock svaga. Eventuellt kan en omstéllning fran konvention-
ell till ekologisk produktion 6ka den biologiska mangfalden — och d& framst om om-
stillningen sker i sliattbygder. Men analysen visar att stédet har lockat f& jordbruk i
slattbygd att stdlla om. Eventuella miljonyttor dr kopplade till sddan omstillning, inte
till markning och kontroll av ekologiska produkter. Det innebar att det saknas miljo-
madssiga motiv till den hogre ersattningen till certifierad produktion. Eftersom priset
ocksa paverkar jordbrukarens produktionsbeslut dr det svart att faststélla vad ersatt-
ningen faktiskt bidrar till, och vad som sker pad grund av fériandrade priser. Offentliga
medel b6r kunna ge bittre miljonytta genom att istéllet riktas mot direkta atgarder for

att 6ka den biologiska mangfalden.

Stéd till ekologisk produktion ér ett sd kallat miljéstéd. Det betyder att styrmedlet
syftar till att 6ka miljémassiga virden, vilka inte beaktas i en situation utan stod.
Huruvida styrmedlet lyckas med detta dr utgangspunkten f6r avsnittet om miljGeffek-
ter av ekologisk produktion. Avsnittets empiriska analys fokuserar istillet pd ersitt-
ningens respektive prisets betydelse £6r brukarnas produktionsbeslut. Innan dessa
analyser presenteras redogors kort £6r det program dir mélsittningen f6r ekologisk
produktion finns inskriven - det svenska Landsbygdsprogrammet. Dessutom beskrivs
innebérden av ekologisk produktion, hur stédet dr utformat och hur den ekologiska
produktionen har utvecklats 6ver tid.

LANDSBYGDSPROGRAMMET 2007-2013

Det svenska Landsbygdsprogrammet dr en del av EU:s gemensamma jordbrukspolitik.
Under programperioden 2007-2013 finansierades programmet till hilften av EU, och
till hilften av svenska offentliga medel. Den gemensamma jordbrukspolitiken kan
delas in 1 tva grupper, sa kallade pelare, dir Landsbygdprogrammet tillhér pelare 2
medan Gardsstédet, (se kapitel 3), tillhor pelare 1. Mycket férenklat kan dirmed EU:s
jordbrukspolitik illustreras sisom i figur 2.

Figur 2 Landsbygdsprogrammet, en del av EU:s jordbrukspolitik

EU:s gemensamma jordbrukspolitik

v '

Pelare 1: Pelare 2:
G8rdsstodet Landsbygdsprogrammet
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Gardsstodet betalas ut drligen baserat pa antalet hektar jordbruksmark. Stéden under
de olika pelarna kan inverka pa varandra. Detta illustreras i figur 2 med en heldragen
(direkta kopplingar) och en streckad (indirekta kopplingar) dubbelriktad pil. Eftersom
utbetalning av Gardsstodet forutsitter att jordbrukaren atminstone slir grisbevuxen
akermark nagra ganger per ar, inverkar det direkt pa effekterna av vissa miljostod.
Gardsstodet paverkar dessutom producenternas beslut (val av grédor och produkt-
ionstekniker), vilket indirekt kan paverka effekten och behovet av atgirder inom
Landsbygdsprogrammet (sisom landsbygdsutveckling). Interaktionen mellan pelarna
torsvarar utvirdering eftersom det kan vara svirt att veta vilket stéd som bidrar till
vad.

Stéd inom Landsbygdsprogrammet 2007-2013 uppgick érligen till drygt 5 miljarder
kronor. De nationella programmens inriktning beslutas av respektive medlemsland
vilket innebdr att Sverige kan bestdimma vilka dtgirder som ska inga inom ramen f6r
EU:s férordning om stéd f6r landsbygdsutveckling. Sverige har, jamfért med andra
medlemsstater, valt att satsa en hog andel pa miljédtgirder. Andelen var nirmare

70 procent (jamfort med 1 genomsnitt 40 procent i EU), vilket motsvarar arliga miljo-
utgifter pa drygt 3,5 miljarder kronor (Rabinowicz 2013). Det svenska Landsbygds-
programmet perioden 2007-2013 innefattade féljande stéd:

* Investeringsstdd till landsbygdens niringsliv: jordbruk, livsmedelsforid-
ling, turism etc.

* Forutsittningsskapande stéd: kompetensutvecklingsstéd, utbildnings- och
informationsstod, stod till innovationer etc.

* Stod till livskvalitet och samarbete: dtgirder fOr att rusta upp lokaler, stéd
till dagligvaruhandel etc.

* Generella (breda) miljéstéd:
- St6d till mindre gynnade omrdden
- Stéd till odling av vall
- Stéd till bevarande och restaurering av sldtterdngar och betesmarker
- Stéd till ekologisk produktion

* Selektiva (riktade) miljostod: Skétsel och anlidggning av vatmarker, skydds-
zoner, fanggrédor etc.

Landsbygdsprogrammets miljostod syftar till att frimja olika former av miljéatgarder
inom omraden siasom betesmarker, ekologisk produktion och vallodling. Miljést6den
kan delas in 1 breda respektive riktade stéd. I huvudsak syftar de breda miljéstéden till
att frimja biologisk mangfald. St6d till slatteringar och betesmarker avser bevara och
forstirka natur- och kulturmilivirden. Aven vallodling ska bidra till att bevara natur-
och kulturmiljéer genom att ge upphov till varierande vixtfoljder och ett Sppet land-
skap. Dessutom har vallodling andra syften sisom att minska vixtniringslickaget.
Stéd till ekologisk produktion ska bidra till att uppfylla de svenska miljomalen; giftfri
milj6, ett rikt odlingslandskap, ett rikt vixt- och djurliv, ingen 6évergédning samt be-
grinsad klimatpéaverkan. Stédet till mindre gynnade omraden kallas “kompensations-
bidrag” och dr dirmed inget direkt miljést6d, men riknas till gruppen breda miljéstéd
eftersom det ocksd motiveras utifrin biologisk mangfald. De riktade miljéstdden inne-
fattar exempelvis stéd till skyddszoner och odling av finggrédor.

Av de 3,5 miljarder kronor som drligen satsades pa miljéatgirder inom programmet
avsattes nidrmare 1 miljard kronor till ekologisk produktion. Majoriteten finansierades
med svenska offentliga medel vilket innebir en drlig utgift pa ungefdr 600 miljoner
kronor. Nir det giller stéd till vallodling och stéd till betesmarker och slatteringar
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uppgick den svenskfinansierade delen drligen till 734 respektive 795 miljoner kronor.
Tillsammans utgdr de breda miljéstéden mer dn tre fjirdedelar av det totala miljosto-
det. De riktade miljoatgirderna dr dirmed budgetmaissigt betydligt mindre.

DET NYA LANDSBYGDSPROGRAMMET 2014-2020

I juni 2014 beslutades om f6rslag till nytt Landsbygdsprogram. EU-kommissionen ska
nu granska och godkinna forslaget. Inga beslut om stdd eller utbetalningar kan tas
innan EU-kommissionen har godkint programmet. Dirmed ér det dnnu oklart hur
stoden 1 det nya programmet kommer se ut.

Det nya Landsbygdsprogrammet dr malstyrt i storre utstrickning 4n tidigare program.
Det finns mél pa EU-niva samt pa nationell och regional niva. Strukturen i det nya
Landsbygdsprogrammet skiljer sig ocksa fran det tidigare. Det svenska programmet
tor perioden kommer ha en total budget pa ca 36,1 miljarder kronor, vilket motsvarar
en drlig budget pa ca 5,2 miljarder kronor. Av de totala medlen kommer ca 40 procent
fran EU:s budget, ca 57 procent fran statsbudgeten och resterande medel frin andra
offentliga finansieringskallor, frimst kommuner. MiljGersdttningarna, inklusive kom-
pensationsbidrag, uppgar till ca 2,8 miljarder kronor drligen. Det innebir att miljéer-
sdttningarna i det nya programmet utgdr ca 56 procent av den totala budgeten f6r
Landsbygdsprogrammet, vilket 4r en ligre andel 4n i det tidigare programmet (Rege-
ringskansliet 2014).

EKOLOGISK PRODUKTION - DEFINITION, UTFORMNING OCH MALSATTNING

For att 4 kallas ekologisk, méste produktionen f6lja vissa krav. Begreppet “ekologisk
produktion” ir siledes skyddat, och kraven ir reglerade i EU:s forordning 834/2007.
Ekologisk produktion skiljer sig frain konventionell produktion pé tre omriden: 1) hur
skadegorare och ogris hanteras, 2) hur grédorna férses med ndring och 3) djuren har
en viktigare roll da ekologisk produktion strivar efter balans mellan vixt- och djut-
héllning.

Sveriges mal for ekologisk produktion

Mil £6r ekologisk produktion har funnits sedan 1994.28 Da var malet formulerat i ter-
mer av ekologisk odling. Sedan 20006 ligger fokus pa att arealen dessutom ska vara
certifierad. EU:s forordning 834/2007 anger att den ekologiska produktionen har en
dubbel roll i samhillet. Den ska leverera kollektiva nyttigheter men ocksa férsotja en
sdrskild marknad dir konsumenterna efterfrigar ekologiska produkter (L189/1). Att
uttrycka det svenska madlet 1 certifierad areal kan 6ka utbudet av ekologiskt markta
produkter, om styrmedel utformas direfter.?? Den svenska malsittningen dr att 20
procent av jordbruksmarken dr certifierad 2020.30 Det ska bidra till att uppfylla £651-
jande miljémal:

e  Giftfri milj6 och grundvatten av god kvalitet: genom att inte anvinda ke-
miska bekimpningsmedel.

28 Prop. 1993/94:157, bet. 1993/94:]JoU22.

29 Fér att produkter ska f8 saljas som ekologiska maste de ha producerats enligt givna regler samt ha
certifierats av ett godkant certifieringsorgan. Det ar obligatoriskt att mérka ekologiska produkter med EU-
market, men i Sverige kan producenterna dessutom valja att till exempel ansluta sig till KRAV.

30 M3l till 2013 i Landsbygdsprogrammet 2007-2013. Fér nuvarande period av programmet (2014-2020)
foreslads samma mal (Jordbruksverket 2012a).
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e  Ett rikt odlingslandskap och ett rikt vixt- och djurliv: genom att ge upphov
till varierande vixtféljder med storre inslag av vall.

e Ingen 6vergddning: genom att inte anvinda ldttlosligt mineralgédsel innehal-
lande kvive.

e Begrinsad klimatpaverkan: genom att inte anvinda mineralgédsel som ger
upphov till utslipp av vixthusgaser.

Utformning av miljoersattningen till ekologisk produktion

For att fa en grundersittning maste jordbrukaren folja regler fér ekologisk produktion.
Om produkterna dessutom certifieras tillkommer villkor om kontroll och mirkning
vilket ger jordbrukaren en tilliggsersittning. Detta innebdr att certifierad produktion
genererar en hogre total ersittning per hektar dn den icke-certifierade. Skillnaden i
ersittning tridde i kraft 2007 1 samband med att Sveriges mal formulerades i termer av
certifierad produktion.s!

Fran och med 2014 pabérijas en ny programperiod dir miljéersittningen till ekologisk
produktion kommer finnas kvar. Detaljer kring hur stédet kommer att utformas ér
dock fortfarande oklart. I budgetproposition 2014/15:1 foreslds att ersittningen till
ekologisk produktion i Landsbygdsprogrammet forstirks genom 6kad nationell med-
finansiering av programmet.?? Det tyder pa att utformningen eller nivan pa ersittning-
en kan dndras i det nya programmet.

Utveckling over tiden

Figur 3 visar hur stor andel av den totala arealen jordbruksmark som ir ekologisk och
hur stor andel av denna som ir certifierad. Av figuren framgir att ndstan alla ekolo-
giska odlare numera ir certifierade. Diremot har andelen ekologisk areal inte Skat i
nimnvird utstrickning.® Detta trots att de totala stodutbetalningarna till ekologisk
produktion 6kat under perioden, frin 512 till 604 miljoner kronor per ar (SCB 2011,
2013). Utvecklingen tyder pé att den reformerade ersittningen inneburit att tidigare
ekologisk areal certifierats snarare dn att ny ekologisk areal skapats.

For den ekologiska djurhéllningen 4r utvecklingen en annan. Figur 4 illustrerar att
antalet ekologiskt omstillda djur 6kar i Sverige. Antalet omstillda nétkreatur har 6kat
med 58 procent sedan 2009. De genomsnittliga ekologiska djurbesittningarna blir
ocksa storre. Exempelvis hade en ekologisk mjolkgard i genomsnitt 82 kor 2013, me-
dan besittningsstorleken f6r alla mjdlkgardar i Sverige var 1 genomsnitt 74 kor.

311 appendix presenteras ersattningen for certifierad respektive icke-certifierad produktion.
32 prop. 2014/15:1.

33 Den ekologiska arealen har inte heller ¢kat i absoluta tal. A&r 2007 uppgick den till 448 000 hektar, for att
2012 ha sjunkit till 437 000 hektar (SCB 2011, 2013).
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Figur 3 Andel av total areal jordbruksmark som ar ekologisk
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Anm. Certifierad ekologisk areal avser omstélld areal. 34

Kalla: SCB (2011, 2013).

Det djurslag som har ékat mest relativt sett inom den ekologiska produktionen ar fir.
Mellan aren 2009 och 2013 har antalet omstillda ekologiska far 6kat med 73 procent.
Ekologiska farbesittningar dr betydligt storre (i genomsnitt 67 stycken) dn besittnings-
storleken f6r samtliga farbesittningar (i genomsnitt 32 stycken).3

Figur 4 Andel av total djurhdllning som &r ekologisk
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Anm. Uppgifter om ekologisk djurhalining finns fr&n 2009 och framat.

Kélla: Jordbruksverkets statistikdatabas.

34 Andelen ekologisk areal baserat p& uppgifter om miljdersattningsberattigade arealer. Den faktiska arealen
kan vara ndgot storre eftersom inte alla som certifierat sig sokt miljersattning. Detta innebar ocksa att gapet
mellan de tva kurvorna ar ndgot stérre. I enlighet med certifieringsregler far ej grédorna séljas som ekologiska
forran efter en omstéaliningstid pa ett par ar.

35 Sveriges officiella statistik — statistiska meddelanden, JO 20 SM 1402, "Ekologisk djurhdlining 2013".
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MILJOEFFEKTER AV EKOLOGISK PRODUKTION

Jordbruksverket, Riksantikvarieimbetet och Naturvardsverket har uppdraget att till-
sammans utvirdera miljdeffekterna av EU:s gemensamma jordbrukspolitik. I en syn-
tesrapport fastslas att medan huvuddelen av EU:s jordbrukspolitik (pelare 1) dr svar-
hanterad som instrument f6r miljéstyrning har Landsbygdsprogrammet (pelare 2) haft
en visentligt positiv paverkan pd miljén (Naturvardsverket 2011).3 Emellertid lyfts
ersittningen till ekologisk produktion fram som ett exempel pd en miljersittning
inom programmet som visat sig ha relativt lag effekt pa de svenska miljomalen. Ef-
tersom ersittningen till ekologisk produktion utgér en stor andel av miljéersdttnings-
budgeten uppmanas till fortsatt uppfoljning och utvirdering av stédet.

Nedan sammanfattas vilka miljéeffekter som pavisats for ekologisk produktion utifrin
miljdmalen begrinsad klimatpédverkan, ingen 6vergédning, en giftfri milj6, ett rikt
odlingslandskap samt ett rikt vixt och djurliv.

Fa& pavisade miljoeffekter av ekologisk produktion

Inga betydande skillnader i klimatpaverkan

Som beskrivits i kapitel 1 sker klimatpaverkan i det svenska jordbruket genom utslipp
av vixthusgaserna koldioxid, metan och lustgas samt genom bildning av vixthusgasen
marknira ozon. Utslippen av lustgas och metan dominerar. Utsldppen av lustgas
kommer frimst frin omvandlingen av kvive i mark, medan metan frimst kommer
fran notkreaturens matsmaltning samt gbdselhantering. Livscykelanalyser visar att
dven tillverkning av mineralgddsel 4r en stor killa till utslipp av lustgas. Medrikning
av de senare lustgasutslippen innebdr att tillverkning och spridning av mineralgddsel
sammantaget utgdr den storsta killan till vixthusgasutslipp inom jordbruket (Jord-
bruksverket 2010). Det 4r ocksa dessa vixthusgasutslipp som i férsta hand kan mins-
kas genom omstillning fran konventionell till ekologisk produktion. Att inkludera
berikningar f6r utslipp férknippade med gédseltillverkning till jordbruket innebir ett
avsteg frin den internationella utslippsrapporteringen. Enligt internationell standard
tor bokforing av utsldpp belastar dessa utsldpp tillverkningsindustrin. Det skulle inne-
béra dubbelrikning om dessa utslipp riknas till jordbrukssektorn. Dessutom ingar
lustgasutslippen férknippade med produktion av mineralgddsel sedan 2013 i EU:s
utslippshandelssystem (Europeiska Kommissionen 2013). Det innebir att dessa ut-
slipp ér prissatta och redan internaliserade i priset pa mineralgddsel i samtliga europe-
iska linder. Av Sveriges totala import av mineralgédsel kommer ca 70 procent fran
andra EU-linder. Utan de indirekta utslippen férknippade med produktionen av mi-
neralgddsel finns inte ndgon tydlig skillnad vad giller klimatpaverkan mellan ekologisk
och konventionell produktion.

Effekten av en mindre intensiv odling med ligre kvivegivor? innebir lidgre nivaer av
vixthusgasutslipp, men samtidigt en ligre avkastning per hektar. Exempelvis dr av-
kastningen fOr ekologiskt producerad spannmal i genomsnitt ca 50—65 procent 1 jim-
torelse med konventionell spannmalsproduktion (Jordbruksverket 2008a s. 16). Ligre
skord ger behov av mer areal f6r att uppritthalla samma produktion. Detta innebir att
dven om omstillning till ekologisk produktion i vissa fall visar pa ligre utslipp per
hektar, blir utslippen per kg producerad enhet hogre. Utvirderingar som berdknat

36 Syntesrapporten sammanfattar ett antal rapporter vilka tagits fram i projektet “CAP:s miljdeffekter”.
37 Kvévegiva utgors av den mangd kvave som tillférs dkern.
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utslipp per kg producerad enhet visar generellt pd sma skillnader nir det giller utslipp
av vixthusgaser mellan ekologisk och konventionell produktion (Cederberg m.fl.
2011). Det finns stor variation mellan girdar och bedémningen av en enskild gards
klimatpaverkan 4r en avvigning mellan klimatvinster pa grund av ligre insatser och
hur mycket avkastningen péverkas av detta. Ekologisk vallodling visar generellt pa
ldgre klimatpaverkan dn ekologisk spannmalsodling, vilket beror pd att skérdenivierna
1 ekologisk vallodling ér relativt goda. Nir det giller mj6lkproduktion pekar analyser
p4 att det inte foreligger nidgon skillnad mellan ekologisk och konventionell produkt-
ion, och vad giller kéttproduktion finns f6r fa studier for att dra nagra tydliga slutsat-
ser.’

Pa grund av att skillnader i klimatpdverkan mellan ekologisk och konventionell pro-
duktion 6verlag dr sma och framfér allt osidkra gér Jordbruksverket beddmningen att
begrinsad klimatpdverkan inte bor vara ett kriterium som ska ligea till grund £6r milj6-
ersittningen till ekologisk produktion (Jordbruksverket 2012a).

Ingen betydande effekt pa dvergodning

Overgddning uppstar pa grund av belastningen av gédande vixtniringsimnen till
vattendrag, sjéar och hav. Jordbruket bidrar till vergédning genom lickage av vixtni-
ring, som inte tagits upp av grédan och som féljer med Sverskottsvattnet fran marken
via grundvattnet och ytvattnet ut till vattendragen. Jimférelser mellan ekologiska och
konventionella odlingssystem dr generellt svara att genomfora eftersom de har olika
grundférutsittningar och vixtféljder. Bade filtstudier och modellbaserade studier
visar att vaxtndringslackaget inte skiljer mycket mellan ekologisk och konventionell
odling (Aronsson m.fl. 2007; Torstensson m.fl. 2006; Sveriges Lantbruksuniversitet
2010). Eftekterna pa vixtniringslickage skiljer sig at pa gardsniva och andra faktorer
in vilket produktionssystem som anvinds paverkar effekten. Exempelvis har produkt-
ionsinriktning, brukningsmetoder och riktade atgirder visat sig ha stora effekter pa
vixtniringslickaget. Nér hdnsyn tas till den ligre skérden f6r ekologisk odling medfér
ekologisk odling hégre vixtniringsforluster per kg produkt. Overgédning 4r dock, till
skillnad fran klimatférindringar, ett geografiskt avgrinsat miljéproblem. Det innebér
att miljdeffekten beror pa var produktionen sker. Om den lidgre skérden i ett omrade
med 6vergddningsproblem ersitts av 6kad produktion i ett problemfritt omrdde, upp-
kommer en positiv lokal nettomiljéeffekt, 4ven om det totala vixtniringslickaget ar
detsamma. Sambandet mellan miljéeffekt och vixtniringslickage per kg produkt vari-
erar, vilket gor det mer komplicerat att avgora nettomiljoeffekten (Jordbruksverket
2012a).

Jordbruksverket gér bedémningen att ekologisk odling inte har nidgon storre betydelse
for vixtniringsférlusterna och dirmed ska det inte heller utgdra en avgérande faktor
for hur stodet till ekologisk odling utformas (Jordbruksverket 2012a).

Liten minskning av den totala anvindningen av véxtskyddsmedel

Kemiska vixtskyddsmedel fér inte anvindas inom ekologisk produktion. Det dr do-
kumenterat att kemiska vixtskyddsmedel har negativa effekter pa vixt- och djurlivet
pa dkern eller i dess nirhet. Detta eftersom dess syfte dr att sld ut en viss organism-
grupp. Aven om dagens kemiska vixtskyddsmedel dr mer selektiva 4n tidigare och
dirmed inte paverkar andra organismer i lika hog utstrickning finns fortfarande risker
for 6kad resistens hos malorganismen samt att medlet dven dédar dess naturliga fien-

38 Se exempelvis Cederberg m.fl. (2011).
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der, vilket leder till h6gre doser eller nya bekdmpningsmetoder. Minskad anvindning
av vixtskyddsmedel gynnar darfoér framfor allt den biologiska mangfalden men har
dven positiva hilsoeffekter. Uppskattningar visar att ekologisk odling medfor en
minskad anvindning av vixtskyddsmedel pa mellan 3 och 30 procent beroende pi
produktionsomrade. I absoluta tal ir den totala minskningen av vixtskyddsmedel dock
relativt liten (Jordbruksverket 2012a). En férklaring dr att den ekologiska arealen
frimst har lokaliserats till mjolk- och kéttproduktion som redan innan omldggning har
en relativt lag anvindning vixtskyddsmedel. En 6kad mingd ekologisk produktion i
slittbygder har storre betydelse f6r att minska anvindningen av vixtskyddsmedel dn
en fortsatt 6kning av ekologisk produktion i skogsbygderna.

Effekter pd biologisk mdngfald beror pa det omgivande landskapet

Det finns ett visst stdd i forskningen for att ekologisk produktion ékar den biologiska
mangfalden. P4 filtniva finns i huvudsak tva férklaringar till detta. Dels anvinds inte
kemiska vixtskyddsmedel och dels innebir ekologisk odling lingre och mer varierade
vixtfoljder. Detta Skar artrikedomen pd dkern och i dess nirhet (Bengtsson m.fl. 2005;
Hole m.fl. 2005). Aktuell forskning indikerar dock att sambanden inte ér sa tydliga
som man tidigare trott. Exempelvis har inte alltid produktionsformen en avgérande
betydelse for att férklara den rikare biologiska méingfalden pa ekologiska girdar, utan
effekten beror frimst pa landskapet. Flera studier har visat att ekologisk produktion
har stérst positiv effekt pa artrikedomen av bland annat fjirilar, bin, humlor och faglar
1 intensivt odlade homogena landskap.? Det innebir att ekologiska gardar i en kon-
ventionellt odlad slittbygd ger relativt stor effekt pa den biologiska mangfalden. Det
beror pa att skillnaden mellan ekologisk och konventionell produktion idr stérst i in-
tensivt odlade omraden. I skogsbygder och i mindre intensiva jordbruksomriden dr
effekterna av att stilla om till ekologisk produktion ldgre.

Forskning visar ocksa att det snarare dr den ligre skérden férknippad med ekologisk
produktion som gynnar den biologiska mangfalden, och att effekterna egentligen inte
ar kopplade till produktionsmetoden. Gabriel m.fl. (2013) jimt6r effekter pd biologisk
mangfald pa ekologiska gardar i England med motsvarande effekter pa konventionella
gardar. Den ckologiska girden 6kar inte den biologiska méingfalden mer 4n den kon-
ventionella givet att bdda gardarna producerar lika mycket. En hog positiv effekt pa
biologisk mangtald motsvaras ofta av en hdg reduktion av produktionsnivder. Dirmed
ifragasitter studien om smd positiva effekter pa biologisk mangfald i intensivt odlade
omrdden kan uppviga alternativkostnaden 1 termer av minskad matproduktion. En
konsekvens av de laga produktionsnivderna pa ekologiska girdar kan bli att storre
landarealer f6r matproduktion tas i ansprik, till priset av minskad biologisk méangfald.
Denna kostnad kan vara storre dn den gardsspecifika positiva effekten som uppnas
genom ekologisk odling.4

Nir det giller biologisk mangfald pa betesmarker finns fi dokumenterade skillnader
mellan ekologisk och konventionell produktion (Ahnstrém 2002). Angs- och betes-
marker 4r artrika med flera specialiserade vixt- och djurarter. Detta giller speciellt
naturbetesmarker, som dr ogddslade naturliga fodermarker som anvints fér bete un-
der en lang period (minst 20-30 4r). I ett land som Sverige, med stora skogsytor, ir det

39 Rundléf och Smith (2006); Roschewitz m.fl. (2005); Holzschuh m.fl. (2007); Rundléf m.fl. (2008); Smith
m.fl. (2010). Resultat frén studier av biologisk mangfald &r svira att generalisera eftersom effekter skiljer sig
mellan grédor och landskap, samt beroende p vilken typ av organismer som studeras.

40 Studien inkluderar endast vintervete. Aven om detta &r den viktigaste grédan i Europa kan inte resultaten
generaliseras eftersom effekter och produktionsniv8er skiljer sig mellan grédor, landskap och regioner.
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viktigt £6r den biologiska mangfalden att de naturliga dngs- och betesmarkerna inte
vixer igen och 6vergar till mindre artrik skog.# Det finns en hogre andel betesmark pa
gardar med ekologisk produktion dn pa konventionella girdar. Detta samband beror
dock pa att férutsittningarna f6r ekologisk produktion dr bist pa gardar med notkrea-
tur som betar pa dessa marker. Sambandet mellan andel betesmark och ekologisk
produktion dr ddrmed indirekt och beror inte pa att den ekologiska produktionsme-
toden har gynnat skétseln av betesmark (Jordbruksverket 2012a). Eftersom ekologisk
produktion har hogre krav pa betesbaserat foderintag dn konventionell produktion
skulle det kunna innebira att naturbetesmarker havdas 1 stérre utstrickning vid ekolo-
gisk produktion. Det finns dock inga studier som utvirderar effekten av ekologisk
produktion pa andelen naturbetesmarker, vilket podngteras av Jordbruksverket
(2012a).

Jordbruksverket (2012a) gér bedémningen att ytterligare omstillning till ekologisk
produktion i skogsbygder inte ger ndgon, eller mycket begrinsad, effekt pa biologisk
mingfald. I skogsbygder uppkommer den positiva effekten pé biologisk méngfald av
att jordbruket bevaras och bidrar till en férindrad landskapsbild. Vilken produktions-
form som anvinds har diremot ingen effekt. Jordbruksverket anser diremot att eko-
logisk produktion i homogena slittlandskap kan ge ett betydande mervirde i termer av
biologisk mangfald.

Ingen extra miljovinst av att certifiera ekologisk produktion

Di ersittningen dr differentierad mellan kretsloppsintiktad produktion (icke-
certifierad) respektive certifierad ekologisk produktion dr det relevant att studera om
det finns ndgon skillnad i miljéeffekter mellan de bada produktionssystemen.

Som nidmnts, uttrycks malet £6r ekologisk produktion i certifierad areal. Genom att
lita en hogre ersittning utgd till certifierad produktion kan utbudet av ekologiskt
mirkta produkter 6ka for att méta en 6kande efterfragan (Jordbruksverket 2010).
Detta dr dock inte ett samhillsekonomiskt motiv £6r att, med statliga medel, stodja
certifierad ekologisk produktion. Styrmedel ska motiveras utifrin marknadsmisslyck-
anden. Det marknadsmisslyckande som miljéersittningen ska korrigera f6r dr de kol-
lektiva miljényttigheter som kan uppkomma vid ekologisk produktion, men som jord-
brukaren inte far betalt f6r. Skillnader i erséttningsnivd mellan kretsloppsinriktad pro-
duktion och certifierad ekologisk produktion ska didrfér motiveras utifrin skillnader i
miljGeffekter. For att fa miljdersittning giller dock samma produktionsregler och det
finns ingen extra miljévinst av att certifiera produktionen. For certifierad produktion
enligt KRAV eller Demeterférbundets regler tillkommer visserligen vissa villkor men
dessa r6r kontroll, mirkning och regler om att hélla isir ekologiska och konventionella
produkter (Jordbruksverket 2014a).

Det innebir att den hogre ersittningen till certifierad produktion inte kan motiveras
utifrin att den ger hdgre miljéeffekter. Certifierad produktion innebir vissetligen mer-

41 Huruvida betesmarker &r bra eller daligt for biologisk mangfald beror pa alternativ landanvéndning. I Sverige
ar den 18ngsiktiga trenden att naturbetesmarkernas areal minskar. Behovet av betesmarker har minskat i takt
med att mineralgddsel bérjat anvéndas. Det &r oklart hur stor del som beror p8 minskad havd och vad som
beror pa regeldndringar eller féréndrade betesmarksdefinitioner. Den negativa trenden verkar ha dampats de
senaste aren. I andra lander, som Brasilien, utgér betestrycket fran den intensiva kottproduktionen istallet ett
hot mot biologisk m&ngfald eftersom artrik regnskog skoévlas for att f8 fler betesmarker.

42 SJVFS 2007:42, 5 kap 1-64 §§. De svenska reglerna for miljdersattning dverensstammer till stor del med de
regler som galler for certifiering enligt EU:s regler for ekologisk produktion (EU:s férordning 834/2007).
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kostnader i form av administrativa kostnader och kontrollkostnader men ett hégre
milj6stéd ska motiveras utifrin en hégre miljdeffekt.

Hur ar stodet geografiskt fordelat — effekter pa biologisk mangfald

Eftersom de pavisade effekterna av ekologisk produktion pa biologisk mangfald ar
kopplade till hur det omgivande landskapet ser ut dr det relevant att undersoka den
geografiska férdelningen av stédet. En férhoppning med den reformerade ersittning-
en var att 1 hdgre grad kunna locka lantbruk i intensivare jordbruksomrdden (sldtt-
bygd) att stdlla om.#3 Har reformen fétt fler jordbrukare att gi fran konventionell till
ekologisk produktion i omriden dir miljGeffekterna av att stilla om dr hégre dn ge-
nomsnittet?

Av figur 5 framgar att 2006 var andelen ekologisk areal med miljSersittning i f6rhal-
lande till total dkerareal stérst 1 nedre Norrland samt mellersta Sveriges och Gotalands
skogsbygder (ca 25 procent eller mer).

Figur 5 Andel ekologisk areal med miljoersédttning av total dkerareal
Procent fér respektive produktionsomrdde
Riket, totalt
Ovre Norrland
Nedre Norrland
Mellersta Sveriges skogsbygder
Gotalands skogsbygder
Svealands slattbygder
Gotalands norra slattbygder
Gotalands mellanbygder

Gotalands sodra slattbygder

0 5 10 15 20 25 30 35 40 45 50

m 2006 =2007 m2013

Kallor: Jordbruksstatistisk 8rsbok samt DAWA-statistik.

Andelen var diremot ldgst i Gotalands s6dra slittbygder och mellanbygder. Generellt
har stédet till ekologisk produktion i férsta hand gatt till mindre intensiva jordbruks-
omriden, endast en mindre del till intensivt odlade omriden. Sedan 2006 har andelen
ekologisk areal med miljéersittning i foérhallande till total akerareal i Sverige minskat,
fran ca 19 procent 20006 till ca 15 procent 2013.4 Minskningen skedde till stérsta delen
mellan 2006 och 2007 i samband med att den nya ersittningen inférdes, medan ande-
len ekologisk dkermark varit relativt konstant mellan 2007 och 2013.

43 Dels differentierades stédet mellan certifierad och icke-certifierad produktion. Grédor och djurslag dar
skillnaden mellan konventionell och ekologisk produktion ar stor prioriterades. Dessutom kopplades all
ekologisk odlad mark till djurersattningen. Dessa reformer, tillsammans med borttagandet av stddet till vall,
skulle kunna gynna ekologisk produktion i slattbygd (Jordbruksverket 2010).

44 Enligt DAWA-statistik (ersattningsberattigad areal) och Jordbruksstatistisk arsbok (total akerareal).
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Uppdelningen pa produktionsomriden visar att andelen minskat kraftigast i Norrland
samt i G6talands och mellersta Sveriges skogsbygder. Den huvudsakliga férklaringen
till nedgingen i de norrlindska linen ér sannolikt att ersittningen till ekologisk vallod-
ling togs bort. Vallodling ér vanligare i Norrland och 6vergang till ekologisk vall med-
for en lag omstillningskostnad jimfért med annan ekologisk odling.+ Det dr dock,
enligt Jordbruksverket, sannolikt att arealer med vallodling som inte berittigar till mil-
joersittning fortfarande brukas pd samma sitt som tidigare. Sedan 2007 har f6rind-
ringarna i ersittningsberittigad ekologisk areal varit mer mattliga.

Av figur 5 framgar att andelen ekologisk areal med miljSersittning har Gkat nagot i
Gotalands mellanbygder, Gétalands norra slittbygder, Svealands slittbygder samt i
mellersta Sveriges skogsbygder under programperioden 2007-2013. Detta indikerar att
positiva effekter pa biologisk mangfald kan ha 6kat ndgot i dessa omraden. Trots detta
var 2013 andelen ekologisk areal fortfarande stérst i nedre Norrland samt i mellersta
Sveriges skogsbygder. Den ldgsta andelen ekologisk areal aterfinns alltjimt i G6talands
mellan- och slittbygder. De geografiska férindringarna av ekologisk areal kan bero pa
reformeringen av stddet, men dven andra faktorer. Eftersom det finns en marknad £6r
ekologiska produkter ér det svirt att faststilla hur stor betydelse stodet respektive
priset haft f6r utvecklingen av ekologisk produktion. Detta analyseras i senare avsnitt.

Alternativa riktade atgdrder bor 6vervagas och analyseras

Eftersom jordbrukare i intensiva jordbruksomraden inte lockats att stilla om sin pro-
duktion i ndgon storre utstrdckning har Jordbruksverket (2012a) foreslagit att infér
nista programperiod héja ersittningen till ekologisk produktion i slittbygd.

En sadan differentiering av ersittningen kan ha en positiv effekt pd den biologiska
mangfalden. Emellertid, om miljéeffekten ska vara avgérande, dr det relevant att ifra-
gasitta om skogsbygder 6verhuvudtaget bér omfattas av st6d till ekologisk produkt-
ion. En fraga dr ocksa om riktade miljbersittningar f6r biologisk méangfald i slittbyg-
der dr mer effektiva dn det breda stddet till ekologisk produktion. Detta uppmairk-
sammas ocksd av Jordbruksverket (2012a), som menar att om malet ir att 6ka den
biologiska mangfalden, till ligst kostnad f6r samhillet, bér en generell satsning pa
ekologisk produktion i slittbygd jamfoéras med en riktad satsning pa dtgirder inom det
konventionella jordbruket. Trots detta kommer Jordbruksverket, i samma rapport,
fram till f6rslaget att ytterligare differentiera ersdttningen till ekologisk produktion.

Riktade insatser £6r biologisk mangfald i ett intensivt jordbrukslandskap kan exempel-
vis vara att stimulera anvindningen av perenna grodor 1 vixtfoljden, vall, eller mang-
faldstrida. Minskad anvindning av kemiska vixtskyddsmedel kan ocksé bidra till posi-
tiva effekter pa den biologiska mangfalden, framfor allt i intensivt odlade omraden dir
anvindningen dr hog. Det generella stddet till ekologisk odling har inte visat sig vara
traffsikert fOr att minska anvindningen dir det har storst effekt. Tankbara effekter av
alternativa styrmedel bor dirfor utredas. Ett exempel dr att utreda hur den befintliga
skatten pd bekimpningsmedel#” skulle kunna reformeras for att fa en 6kad styreffekt.

45 Enligt DAWA-statistiken framg8r att andelen ekologisk vall med miljéersattning var relativt hég i Norrland
samt Gotalands och mellersta Sveriges skogsbygder 2006. Mellan 2006 och 2007 minskar andelen ekologisk
vall med miljdersattning kraftigt i dessa omraden.

46 D8 méaste vardet av 6kad traffsakerhet (via riktade 8tgarder) vagas mot hogre transaktionskostnader. Se
avsnitt 1.3 ang8ende beaktande av transaktionskostnader vid styrmedelsutformning.

47 Bekdmpningsmedel &r ett vidare begrepp och innefattar véxtskyddsmedel.
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For den biologiska mangfalden dr det ocksa viktigt att jordbruksmarker och i synner-
het betesmarker i skogsbygder erhéller nigon form av stéd eftersom det (oberoende
av produktionsmetod) bidrar till en varierad landskapsbild och gynnar biologisk mang-
fald i ett annars skogstitt landskap. Viktigt att notera ér att det, vid sidan av stodet till
ekologisk produktion, redan finns miljéstéd till vallodling och stéd till uppritthallande
och restaurering av slitterdngar och betesmarker, vilka syftar till att gynna biologisk
mingfald. Det bor 1 forsta hand utredas 1 vilken grad dessa miljGersittningar bidrar till
positiva effekter pa den biologiska mangfalden och om forindringar i utformningen
av dessa stod skulle kunna forbittra miljéeffekterna. Det finns utvirderingar som
tyder pa att stodet till slatter och betesmarker har haft en relativt stark effekt pa bibe-
héllandet av betesmarker. Sverige har betydligt fler betesmarker 4n liknande linder och
den tidigare negativa trenden har bromsats under senare ar (Rabinowicz 2013).4

Aterigen, det ir bittre att rikta styrmedlet direkt mot det som ger den positiva miljoef-
fekten. Det giller dels att uppmuntra atgirder som Skar den biologiska méngfalden i
intensivt odlade jordbrukslandskap och dels att uppmuntra betesdriften och hivd av
betesmark i omraden dir dessa ir sirskilt viktiga £6r den biologiska méngfalden, oav-
sett produktionsinriktning.

MILIJOEFFEKTER OCH ERSATTNING - EN JAMFORELSE MED ANDRA LANDER

En effektiv miljépolitik strivar efter att utforma nivan pd miljSersittningen utifran
storleken och virdet pa miljdeffekten (se avsnitt 1.3). Vi har konstaterat att det finns
anledning att ifrigasitta om ersittningen till ekologisk produktion i Sverige ér ett ef-
fektivt styrmedel £6r att uppnéd de miljdeffekter som avses. Det dr ocksa intressant att
gora en jimforelse med andra europeiska linder, som stédjer ekologisk produktion.
Kan miljeftekter av ekologisk produktion skilja sig mellan linder och hur f6rhéller
sig Sveriges ersittningsniva till ersdttningar i andra europeiska linder?

Miljoeffekter av omstédllning beror pad hur konventionell produktion bedrivs

Det som avg6r miljSeffekten av att stilla om fran konventionell till ekologisk produkt-
ion ir inte enbart definitionen av ekologisk produktion (som kan skilja sig mellan cer-
tifieringsorgan), utan dven vad den konventionella produktionen innebir. Konvent-
ionell produktion bedrivs olika i olika linder. Detta kan jimf&ras med ekologisk pro-
duktion, dir den gemensamma EU-f6rordningen bidrar till likriktning.

Anvindning av vixtskyddsmedel 1 konventionell odling pavisar stora skillnader mellan
linder. Enligt Eurostat dr anvindningen av vixtskyddsmedel, uttryckt i kg per hektar
jordbruksmark, relativt ldg i linder som Sverige och Finland men betydligt hogre i
Holland och Frankrike. Detta innebir att omstéllning till ekologisk produktion (som
enligt EU-férordningen férbjuder kemiska vixtskyddsmedel) sannolikt kommer ha en
storre positiv effekt 1 Holland och 1 Frankrike 4n 1 Sverige och i Finland.

48 Det kan &nd8 vara intressant att fundera pa om effektiviteten i betesmarksstodet skulle kunna forbattras. I
exempelvis Tyskland har betesmarksersattningen reformerats s att utbetalningar baseras p& hur mycket
biologisk m&ngfald som jordbrukaren producerar. Fér en beskrivning se Europeiska Kommissionen (2014).
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Ett annat exempel dr anvindning av GMO#-soja som foder vilket f6rbjuds enligt EU-
férordningen om ekologisk produktion. Sverige utmarker sig internationellt genom att
inte heller anvinda GMO-soja 1 konventionell animalieproduktion.

Sverige har en lag antibiotikaférbrukning 1 konventionell djurproduktion jamfort med
andra europeiska linder. En anledning till detta 4r att djurhilsan generellt ir god i
Sverige. Sverige anvinder ocksd en lig andel antibiotika till gruppbehandling av djur.
Merparten av behandlingarna sker individuellt £f6r att behandla sjukdom. I méinga
andra linder anvinds antibiotika mer rutinmassigt som gruppbehandling f6r att und-
vika sjukdom. Férekomsten av antibiotikaresistenta bakterier hos djur har dirfér hal-
lits pa en mycket ldg niva i Sverige jamfért med exempelvis Danmark (SVA 2014).

Svensk djurskyddslagstiftning gir lingre dn gemensamma EU-regler 61 djurskydd. De
regelverk som frimst skiljer den svenska produktionen frin manga konkurrentlinder
ar krav pd bete, bedévning vid kirurgiska ingrepp, slakt och transportregler samt ut-
fasning av spaltgolv (LRF 2013). Sverige dr exempelvis det enda landet i EU med lag-
stiftat beteskrav f6r nétkreatur inom konventionell produktion. Fér alla medlemslin-
der giller att ekologisk notkreatur ska ha tillgang till bete. I flera EU-linder och i Nor-
damerika dr det vanligt att konventionella mj6lkkor hélls inomhus dret runt i stérre
omfattning 4n i Sverige.

En jamforelse av ersattningsnivan till ekologisk produktion i Europa

Stéd till ekologisk odling finns i princip i alla EU-linder. Schwarz m.fl. (2010) jaimfor
olika EU-linders utformning av ersittningssystem till ekologisk odling. Studien omfat-
tar 24 medlemsldnder. Resultaten visar pd stora variationer i ersdttningsnivder mellan
linder. De flesta medlemslinder differentierar ersittningen mellan stéd till betesmar-
ker, spannmalsodling, gronsaksodling etc. I hilften av linderna tillimpas en hogre
ersittningsniva under de fOrsta tva eller tre dren fOr att ta hdnsyn till att producenterna
under en omstillningstid inte kan ta del av prispremien. Den andra hilften av med-
lemsldnderna tillimpar konstant ersittningsniva, diribland Sverige. Sveriges ersitt-
ningsniva ligger 1 den 6vre hilften av linder-rankingen f6r de typer av mark man kan
f4 stod for.s

Skillnaden mellan svensk konventionell och ekologisk produktion ar i flera fall relativt
liten jamfort med andra europeiska linder. Det innebir att den relativt hoga ersatt-
ningen till ekologisk produktion i Sverige inte kan motiveras utifran en, generellt sett,
hogre miljéeffekt. En relativt hdg ersittning skulle kunna motiveras om omstillnings-
kostnaden, eller virdet pa miljéeffekten, dr hog 1 Sverige. Omstillningskostnaden ar i
hog grad kopplad till alternativkostnaden 1 form av ligre avkastningsnivaer inom eko-
logisk produktion. Att skillnaden mellan konventionell och ekologisk produktion i
flera fall dr liten 1 Sverige tyder pd att omstillningskostnaden, generellt sett, inte beh6-
ver vara hogre i Sverige 4n i andra linder. En h6g virdering kan dels bero pa ett lagt
startvirde (exempelvis om utgangspunkten dr ett homogent landskap med ldg artrike-
dom) eller att biologisk méingfald virderas hégt av minga minniskor eller sirskilt hogt
av vissa minniskor. Sverige har en relativt liten andel dkermark som 4r intensivt odlad
jaimfort med andra linder 1 Europa. Att virdet av att minska intensiteten genom om-

49 Genetiskt modifierade organismer.

50 Studien skiljer mellan omstallningstid (1-5 8r) samt I&8ngsiktig ersattningsniva (efter de férsta 5 8ren).
Eftersom vissa lander tillampar en hogre omstallningsersattning under den forsta tidsperioden, hamnar Sverige
annu hogre i jamférelse av 18ngsiktig ersattningsniva &n i jamforelse under omstaliningstiden.
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stallning till ekologisk produktion i sldttbygd skulle vara relativt hogt 1 Sverige dr dér-
med inte sjalvklart. Sverige dr dessutom relativt glesbefolkat, men befolkningen kan
naturligtvis ha starkare preferenser dn andra nir det giller en varierad landskapsbild.

Det finns skil att ifragasitta den internationellt sett relativt h6ga svenska ersittningen
till ekologisk produktion. Ett sitt att férbattra effektiviteten 1 den svenska ersittningen
kan vara att infora ett tidsbegrinsat omstillningsbidrag, som trappas ner i takt med att
jordbrukaren kan ta del av prispremien f6r ekologiska produkter.st Flera andra europe-
iska linder har utformat sina erséttningar till ekologisk produktion genom den typen
av omstillningsbidrag.

PAVERKAR ERSATTNING OCH PRIS EKOLOGISK PRODUKTION?

I detta avsnitt gbrs en empirisk analys av ersdttningens och prisets® inverkan pa eko-
logisk produktion. Avsnittet inleds med en kortfattad redogérelse f6r hur begrinsad
datatillging styrt bade den fragestillning och det angreppssitt som senare beskrivs.

En intressant utgangspunkt ar att studera vad som péverkar jordbrukarens beslut att
stilla om till ekologisk produktion. En sidan analys belyser vad som sirskiljer ekolo-
giska jordbrukare fran konventionella och kan sdledes ge information om vilka fak-
torer som paverkar sannolikheten att stilla om (selektionsbeslutet). Givet den nation-
ella mélsittningen att 6ka den ekologiska arealen kan denna kunskap vara viktig vid
styrmedelsutformning. Fér att analysera omstillningsbeslutet beh6vs ett sSlumpmissigt
urval av konventionella och ekologiska jordbruk. Den hir studien har endast tillging
till statistik 6ver ekologiska jordbrukare med miljGersittning (DAWA-statistik). Det
kan vara ett problem om incitamentsstrukturen f6r dessa skiljer sig frin resten av
jordbrukspopulationen. Exempelvis kan ekologiska jordbrukare tinkas vara mer mil-
jomedvetna dn konventionella jordbrukare. Om si dr fallet kan ekologiska producen-
ter reagera annorlunda pa ekonomiska incitament 4n konventionella. Med det hir
urvalet 4r det mojligt att studera vad som paverkar ekologiska jordbrukares beslut att
utdka, snarare dn stilla om, sin ekologiska produktion.s

Vidare ir det vid analys av produktionsbeslutet naturligt att utga frin de ekologiska
jordbrukarnas produktionsnivaer. D4 inte uppgifter om produktion finns tillgdnglig i
DAWA-statistiken, kan ekologisk areal (respektive djurenheter) anvindas som proxy.
Eftersom det finns ett nationellt mal f6r ekologisk produktion uttryckt i areal ar areal-
beslutet intressant att studera. Genom att matcha DAWA-statistiken med uppgifter
om ersittningsnivaer samt priser kan arealbeslutet modelleras som en funktion av
ersittning och pris.

51 Detta diskuteras ocksa i en debattartikel av LRF (2014).
52 Med pris avses det producentpris (avrakningspris) som jordbrukaren erh8ller vid forséljning av sin produkt.

53 Urvalet av ekologiska jordbrukare omfattar bade certifierade och icke-certifierade. Darmed undviks det
selektionsproblem som skulle kunna uppstd om enbart certifierade producenters beslut modellerades.
Dessutom skapas spridning i ersattning och pris eftersom certifierade producenter méter en hégre ersattning
och ett hogre pris.

54 Aven andra faktorer kan paverka produktionsbeslutet. Det saknas dock foretagsstatistik, utéver areal och
djurenheter, i DAWA.
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En empirisk analys av ekologisk produktion

Enligt nationalekonomisk teoti bér bade en 6kad ersittning och ett 6kat pris 6ka pro-
duktionen (hir representerat av areal respektive djurhallning). Mer formellt kan sam-
bandet f6r ekologisk odling dirmed uttryckas sdsom:

ln(Aijt) =0(0+°(1 ln(Ersjt) +0(2 ln(P]t) + 0] + U; + gijt.

A;je betecknar ekologisk areal per jordbrukare (i) och groda (j) i idpunkten (#). Statisti-
ken omfattar 8 681 jordbrukare (i=1,...,8 681), 11 grédor (j=1,...,11) och tidspe-
rioden, t=2007-2012.

A;jr antas vara en funktion av ersittning (Ers;;) samt pris (P;¢). Dessutom inkluderas
jordbruksspecifika effekter, u;. Dessa modelleras sd att variationen mellan jordbrukar-
na antas vara slumpmissig. Denna specifikation ir att foéredra framfor fasta jordbruks-
specifika effekter eftersom skillnaden mellan jordbrukare i analysen innefattar atskilliga
faktorer (exempelvis region, utbildning, intresse, enskild drivkraft etc.) varav flera kan
antas vara slumpmissiga. Exempelvis kan skillnaden i drivkraft mellan jordbrukare
variera slumpmissigt.5s Eftersom olika grédor produceras med olika produktionstek-
nologier, inkluderas grodspecifika effekter, ;.5

Pa grund av begrinsad variation 1 pris- och ersittningsstatistiken skattas inte separata
samband f&r respektive groda. Istillet estimeras jordbrukarens ”genomsnittliga” reakt-
ion pd en pris- respektive ersittningsférindring. Detta innebir att regressionen endast
utmynnar i en pris- respektive ersittningskoefficient. Eventuella skillnader i koeffici-
enter som kan férekomma mellan olika grédor fingas dirmed inte.

Av samma skl som diskuterats tidigare, skattas ett samband f6r ekologisk djurhall-

ning:
In(DE;q;) =xo+%; In(Ersg;) +, In(Pyy) + 84 + u; + €54t

Dir DE;y; betecknar ekologisk djurhillning per producent (i) och djurslag (@) i tidpunk-
ten (¢). Statistiken omfattar 7 963 jordbrukare (i=1,...,7 963), sex djurslag (d=1,...,6)
och tidsperioden, t=2007-2012.

Den ekologiska djurhallningen (DE,,) antas bero av ersittning (Ersg,) och pris (Pge).
Jordbruksspecifika effekter( u;) inkluderas pad motsvarande sitt som fOr ekologisk
odling. Dessutom inkluderas djurslagsspecifika effekter, &,.

Av olika anledningar kan jordbrukare reagera olika starkt pa prisférindringar kontra
forindringar i miljGersittningen. Ibland framhalls att det pa grund av stor variation i
priset pa jordbruksprodukter finns en osikerhet om framtida intikter f6r producen-
terna. Ersittning till ekologisk produktion ska kompensera f6r de merkostnader som
ar forknippade med att producera ekologiskt (Jordbruksverket 2010). Eftersom denna
inte varierar kraftigt 6ver tiden, kan den skapa en stérre ekonomisk trygghet. Didrmed
kan ersittningen paverka jordbrukarens produktionsbeslut i storre utstrickning dn
priset. A andra sidan ger prisforindringar en viktig signal om marknadens efterfrigan

55 Regressioner med alternativa specifikationer har genomférts och analyserats som underlag fér valet.
Breusch-Pagan LM-test for random effects indikerar att denna specifikation ar att foredra.

56 Ytterligare faktorer som region har inget ytterligare forklaringsvarde och utelamnas darmed fran analysen.
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och didrmed hur litt eller svart det 4r att silja sina produkter. Ersittningen ddremot
betalas ut per hektar och ger ingen garanti fér att produkten far avsittning pa mark-
naden.s

Data och deskriptiv statistik for ekologisk odling

Uppgifter om jordbrukarens ekologiska areal har inhdmtats fran Jordbruksverkets
databas 6ver milj6ersittningar (DAWA). Dir framgir bland annat den areal per gréda
som brukaren sokt ersittning for. Aven ersittningsnivéer har erhallits via Jordbruks-
verket (Jordbruksverket 2010, 2014b) .58 Likasa har priser pa konventionella grédor 1
huvudsak himtats fran Jordbruksverket, och dess allminna statistikdatabas. Diremot
finns inte statistik 6ver pristilligget pa ekologiska produkter presenterat pa liknande
sitt. Pristilliggen har inhdmtats frin tidigare rapporter av Jordbruksverket (2008a,
2008b, 2010) samt fran Ekologiska Lantbrukarna (2008, 2010) och Proteintipset
(2014). I studien inkluderas data f6r elva ekologiska grédor. Urvalet har begrinsats till
de grédor for vilka prisstatistik har kunnat inhimtas.® De grodor som inkluderats dr
dirmed: gronsaker, havre, frukt och bir, korn, potatis, raps och rybs, rag, rigvete,
varvete, hostvete samt foderirt.50 Tabell 2 definierar de variabler som anvinds i ana-
lysen av ekologisk odling och ger deskriptiv statistik.

Tabell 2 Definitioner och deskriptiv statistik: ekologisk odling

Beroende
Areal Ekologisk grédareal (hektar) 10,73 15,65 0,01 500,35
Forklarande

Ersattning Ersattning for att producera
ekologiskt (kronor per hektar) 1747,11 1289,32 650,00 7 500,00

Pris Kronor per kg 3,24 3,34 0,77 21,96

* Eftersom regressionen enbart resulterar i en pris- respektive ersittningskoefficient redovisas inte heller den deskrip-
tiva statistiken fér enskilda grédor.

Data och deskriptiv statistik for ekologisk diurballning

Uppgifter om ersittningsnivder samt pris pa konventionella djurslag har i huvudsak
inhdmtats fran Jordbruksverket. Avsaknad av officiell ekologisk prisstatistik (undantag
mjolk och dgg) har inneburit att pristilligeet pa ekologiska animalieprodukter insam-
lats fran olika killor sasom Jordbruksverket (2008a), Ekologiska Lantbrukarna (2010),
HKScan Agri (2014)¢t och Hushallningssallskapet (2008, 2012). 1 studien inkluderas
data for sex djurslage -far, virphons, mjolkkor, ungko, ungnét samt slaktsvin.s® Tabell
3 definierar variabler som anvinds i analysen och ger deskriptiv statistik.

57 En annan hypotes &r att erséttning och pris &r starkt korrelerade. En analys av datat visar att dessa variabler
korrelerar (0,7 respektive 0,4) men inte till den grad att det finns stora problem med multikollinearitet. Dock
bér koefficienterna tolkas med forsiktighet.

58 Ersattningsnivderna redovisas i appendix.
59 Studien tacker 75 procent av den totala ekologiska grédarealen (exklusive vall).

60 T vissa fall har estimat fatt géras. Exempelvis har pristilligget p& ekologisk frukt beraknats utifr@n
konsumentpriser pa ekologiska produkter.

61 Genomsnittliga &rspriser (via www.hkscanagri.se) for 2012 baserat pa ett genomsnitt av fyra veckopriser
(var 10:e vecka).

62 Studien tacker ddrmed 99 procent av alla jordbrukare med ekologisk djurersattning.

63 Indelningen i Jordbruksverkets statistik 6ver ekologisk djurersattning (DAWA) skiljer sig fr&n den uppdelning
som gors i Jordbruksverkets dvriga statistikdatabas.
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Tabell 3 Definitioner och deskriptiv statistik: ekologisk djurhdllning

Beroende
Djurhallning Antal ekologiska djurenheter** 16,95 32,57 0,002 1 196,58
Forklarande
Ersattning Ersattning for att producera

ekologiskt (kronor per djur) 1 074,06 534,24 11,20 1 700,00
Pris Kronor per kg 19,61 12,50 2,95 37,31

* Eftersom regressionen enbart resulterar i en pris- respektive ersittningskoefficient redovisas inte heller den deskrip-
tiva statistiken for enskilda djurslag.
** Antal djur som motsvarar en djurenhet varierar mellan olika djurslag (se vidare appendix).

Resultat: ersdttning och pris paverkar den ekologiska produktionen

Tabell 4 presenterar resultat fran regressionerna. Dessa visar, som forvintat, om pris
eller ersittning stiger kommer den ekologiska arealen och djurhallningen att 6ka. Re-
sultaten indikerar att om priset 6kar med 1 procent, kommer den ekologiska arealen
att 6ka med 0,14 procent. En motsvarande Skning av ersittningen med 1 procent kar
arealen med ca 0,44 procent. F6r den ekologiska djurhéllningen ér reaktionen pd en
ersittningsokning med 1 procent nigot svagare (0,32 procent) medan prisreaktionen
ir nagot starkare (0,18 procent).

Tabell 4 Resultat ekologisk odling respektive djurhalining

Ersattning 0,44%** 0,32%%*
(14,40) (18,39)
Pris 0,14%** 0,18%%x*
(9,71) (12,41)
R? 0,33 0,56

Anm. t-statistikan anges inom parentes. De forklarande variablerna ar loggade och kan darmed tolkas som
elasticiteter.

*¥* = signifikant pa 1-procentsnivan.

Kalla: Konjunkturinstitutets egna berakningar utifran DAWA-statistik.

Resultaten £6r bida typerna av ekologisk produktion visar att jordbrukarna reagerar
starkare pa en ersdttningsckning dn en prisdkning.¢* En forklaring kan vara att ersitt-
ningen upplevs skapa en storre ekonomisk trygghet, eftersom den inte varierar lika
mycket som priserna pd jordbruksprodukter.

Den hir analysen kompletterar de genomsnittskalkyler £6r olika typer av produktion
som presenteras i Jordbruksverkets rapport (Jordbruksverket 2010). Resultaten visar
att bade ersittning och pris paverkar ekologisk produktion. Eftersom det finns osi-
kerheter i prisstatistiken och andra metodologiska svagheter ska koefficienternas stor-
lek tolkas med forsiktighet.

En framtida studie déir bade konventionella och ekologiska jordbrukare inkluderas
skulle vara en intressant vidareutveckling. Om det dessutom 4r méjligt att matcha
miljSersittningsdata med jordbruksspecifik statistik kan en sddan analys inkludera fler

64 Ersattning anges i kronor per hektar medan pris anges i kronor per kg. Alternativa regressioner, exempelvis
dar ersattning raknats om till kronor per kg visar p& samma samband. Uppgifter om genomsnittliga ekologiska
skordar per hektar har, géllande spannmal, hamtats fran Jordbruksverket och SCB (2013), avseende frukt och
bar fr&n Jordbruksverket (2011a) samt frén Jordbruksverket (2008b) gallande grénsaker.
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variabler som kan tinkas paverka produktionsbeslutet och férklara vad som gor att en
jordbrukare stiller om till ekologisk produktion.

AVSLUTANDE DISKUSSION

Genom att ekologiska produkter betingar ett hogre pris dn konventionella finns eko-
nomiska incitament att stilla om produktionen, dven utan stéd. Det ir viktigt att det
miljdmotiverade stodet ger upphov till yttetligare miljévirden jimfoért med en situat-
ion utan stéd.

Analysen visar att de empiriska beldggen for att ekologisk produktion genererar mil-
jomdssiga mervirden dr svaga. Potentiellt kan omstillning till ekologisk produktion
bidra till 6kad biologisk mangfald. Effekter p4, och virdet av, biologisk mangfald vari-
erar kraftigt beroende pa typ av landskap, referensniva, virdet av en varierad land-
skapsbild etc. Diremot inte nédvindigtvis beroende pa om det ir konventionell eller
ekologisk produktion som bedrivs. Didrmed dr det oklart pa vilken miljomissig grund
det generella stédet till ekologisk produktion kan motiveras. Eventuella miljényttor ér
dessutom kopplade till omstillning av produktionen, inte till certifiering. Det innebir
att det saknas miljomassiga motiv f6r den hogre ersittningen till certifierad produkt-
ion. Analysen visar att styrmedlet dr for trubbigt for att uppna ndgra storre positiva
effekter pé biologisk mangfald: andelen ekologisk areal ir relativt 1ag 1 intensivt odlade
omraden, dir storst potential f6r miljévinster finns. I ett EU-perspektiv dr den
svenska ersittningen till ekologisk produktion relativt hég. Detta kan inte motiveras
utifrin en generellt storre miljdeffekt — skillnaden mellan konventionell och ekologisk
produktion ér i flera fall relativt liten i Sverige. Det kan dock inte uteslutas att Sverige
virderar en varierad landskapsbild hégre jimtoért med andra linder. Detta utgdr dock
inget argument for att bibehalla ett, internationellt sett, hogt stéd till ekologisk pro-
duktion dé analyserna tyder pi att liten miljénytta erhalls f6r pengarna. Om malet dr
att 6ka den biologiska mangfalden dr det bittre att rikta styrmedlet direkt mot det som
ger den positiva miljéeffekten. Effekter och kostnader av riktade atgirder for att 6ka
den biologiska mangtalden i intensivt odlade landskap® bor analyseras och jimforas
med den generella ersittningen till ekologisk produktion. Bibehallen jordbruks- och
betesmark kan bidra positivt till biologisk mangfald i omrdden dér dessa marker riske-
rar vixa igen och 6vergi till mer artfattig mark. Dock paverkas inte den biologiska
mingfalden i detta fall av om det dr konventionell eller ekologisk produktion som
bedrivs. St6d till ekologisk produktion i skogsbygder kan dirfor ifragasittas. Det bor
istallet utredas i vilken grad de miljGersittningarss som redan finns bidrar till positiva
effekter pa den biologiska mangfalden och om forindringar i utformningen av dessa
stod skulle kunna f6rbittra miljGeffekterna.

Vidare visar analysen att, &ven om ersittningen paverkar jordbrukarens beslut, skulle
det dven i en situation utan ersittning finnas ekologiskt producerade varor pa den
svenska marknaden eftersom jordbrukarnas produktionsbeslut ocksa paverkas av

65 Exempel pa riktade atgarder kan vara att stimulera anvéndningen av perenna grodor i vaxtfljden, odling av
vall eller m&ngfaldstrada. For att minska anvandningen av vaxtskyddsmedel bor alternativa styrmedel utredas,
exempelvis en reformering av den befintliga skatten p8 bekampningsmedel.

66 Ersattningarna utgérs av kompensationsstod, stod till vallodling samt stod till sldtterédngar och betesmarker.
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marknadens efterfrigan. Nagra av de argument som férekommer i debatten om eko-
logiska produkter dr:67

e ”Den ckologiska produktionen stir och stampar i Sverige, samtidigt som ef-
terfrdgan kar”
2

e 7...[DJe ckonomiska villkoren f&r lantbrukarna har férsimrats”.

e ”Med stimulerande politik skulle vi kunna fa se ligre priser pa ekologiskt”

Vir analys indikerar att jordbrukarna ser 6kade priser som en signal pa 6kad efterfra-
gan och en anledning att 6ka produktionen. Argumentationen ovan dr dirmed para-
doxal: stédet till ekologisk produktion subventionerar produktionen sé att mer kan
bjudas ut till lagre priser. Detta innebir inte nédvindigtvis att Ildnsamheten f6r lant-
brukarna férbittras: om mer bjuds ut sidnks priset och l6nsamheten £6r den enskilda
jordbrukaren (vinstmarginalen) kan ddrmed vara oférindrad.

Nir dessutom motiven bakom miljostédet till ekologisk produktion vilar pa tvek-
samma grunder bor offentliga medel med syfte att forbittra miljon komma till strre
nytta inom andra delar av Landsbygdsprogrammet. Det kan visserligen finnas andra
motiv att stédja ekologisk produktion dn de miljémissiga. Vanligt 4r att f6rbéttrad
hilsast och bittre djurskydd ldggs fram som siddana argument. Stédet dr dock infért
och motiverat utifrin miljémassiga skil. Finns andra skil till att stddja denna produkt-
ionsform, kan inte malsittningen sigas vara miljérelaterad, och motiven bér dirmed
omformuleras.

Slutsatsen dr att de offentliga medel som idag satsas pd stdd till ekologisk produktion
sannolikt skulle ge hégre miljénytta om de istéllet riktas mot direkta atgdrder for att
6ka den biologiska méangfalden.

AVSNITTET I KORTHET

¢ De empiriska bevisen f&r att ekologisk produktion genererar miljémissiga mer-
virden dr svaga. Potentiellt kan omstillning frin konventionell till ekologisk pro-
duktion bidra till 6kad biologisk mangfald.

e  Effekter pd, och virdet av, biologisk méingfald varierar dock kraftigt beroende pa
en rad faktorer, och analysen visar att styrmedlet dr f6r trubbigt £6r att uppnd be-
tydande positiva effekter pa biologisk méangfald: Andelen ekologisk areal dr hogre
i skogsbygder, dir miljévinsterna dr sma eller obefintliga. I slittbygder, dir storst
potential f6r miljévinster finns, dr andelen ekologisk areal ligre.

e Eventuella miljényttor dr kopplade till omstillning, inte certifiering. Det innebdr
att det saknas miljdmassiga motiv till den hégre ersittningen till certifierad pro-
duktion.

e Den empiriska analysen visar att bade ersittning och pris paverkar jordbrukarens
ekologiska areal respektive djurhallning.

67 Dessa citat ar hamtade frén artikeln "Riksdagen behdver ge ekomaten en knuff i ratt riktning”, publicerad i
Goteborgs-Posten 14-05-20 och forfattad av bland annat Coop, Naturskyddsféreningen och KRAV.

68 Enligt Livsmedelsverket (2014) férekommer rester av bekdmpningsmedel i l&gre utstrdckning i ekologiska
produkter. Daremot gdr det inte att faststélla att ekologiska produkter generellt inneh&ller I&gre naturliga halter
av gifter (sdsom mogelgifter) eller en hégre mineral-eller vitaminhalt. Verket menar att det behdvs ytterligare
studier for att faststalla skillnader i produktinnehdll mellan de tvd produktionssatten. For att kunna dra
slutsatser om halsoeffekter behévs dessutom studier om hur eventuella skillnader i produktinnehdll paverkar
halsan. Trots omfattande forskning har det inte kunnat pdvisas n&gra entydiga bevis for att ekologiska
produkter &r mer halsosamma &n konventionella (Rabinowicz 2013).
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e Resultaten f6r bada typerna av produktion indikerar att jordbrukaren reagerar
starkare pa en ersittnings- dn en pris6kning. Om exempelvis priset 6kar med
1 procent, kommer den ckologiska arealen att 6ka med 0,14 procent. En motsva-
rande ersittningsokning med 1 procent 6kar arealen med ca 0,44 procent.

e Utvirderingar av ersittningen till ekologisk produktion maste beakta att eventuella
Okningar i arealen och djurhallningen inte enbart kan antas vara ersittningens for-
tjanst.

e I ectt EU-perspektiv dr den svenska ersittningen till ekologisk produktion relativt
hég. Det kan inte motiveras utifran en generellt storre miljGeffekt: skillnaden mel-
lan konventionell och ekologisk produktion dr i flera fall relativt liten i Sverige.

e Styrmedel bor riktas direkt mot det som paverkar miljdeffekten. De offentliga
medel som satsas pa stéd till ekologisk produktion bér kunna ge betydligt hogre
miljénytta om de istillet riktas mot direkta atgirder f6r biologisk mangfald.

e  Under forutsittning att ersittningen till ekologisk produktion bestar, ir det viktigt
att den reformeras i en riktning som gér den mindre trubbig. Ersittningen kan
differentieras sé att skogsbygder far en ligre ersittning dn slittbygder. Dessutom
kan ersittningen trappas ner efter en omstillningsperiod.
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APPENDIX EKOLOGISK PRODUKTION

Tabell 5 illustrerar ersittningen till certifierad respektive icke-certifierad ekologisk
produktion. Av tabellens andra kolumn framgir att ersittningen i tidigare program
(2000-2000) var lika for alla ekologiska producenter oavsett om de var certifierade eller
ej.

Tabell 5 Miljoersattning till ekologisk produktion inom
Landsbygdsprogrammet(LBP)

Kronor per hektar (djurenhet) for olika ar: Grundersattning (E) samt tilldggsersattning (T)

2000-2006 2007-2008 2009 2010-2013

E E T E T E T

Spannmal 1300 975 325 650 650 650 800
Oljevéxter 2 200 1 650 550 1100 1100 1100 1100
Proteingrédor 1300 975 325 650 650 650 800
Potatis 2 200 3750 1250 2 500 2 500 2 500 2 500
Gronsaker 5000 3750 1250 2 500 2 500 2 500 2500
Frukt och bar 7 500 5625 1875 3750 3750 3750 3750
Djurenhet 1700 1200 400 800 800 800 800

Anm. I programperioden 2000-2006 erhdlls samma ersattning for certifierad respektive icke-certifierad
produktion. Denna kallas har grundersattning. I programperioden 2007-2013 &r ersattningen fordelad pa en
grundersattning och en tilldggsersattning.

Kélla: Jordbruksverket (2010, 2014b).
Ersittningen till ekologisk djurhéllning i Landsbygdsprogrammet 2007-2013 betalas ut
i form av en extra ersittning f6r ekologisk odling.® Denna ersittning utbetalas per

djurenheter. Antal djur som motsvarar en djurenhet varierar mellan olika djurslag
enligt tabell 6 nedan.”

Tabell 6 Antal djur per djurenhet

Mjolkkor, am- och dikor 1,00
Ungnét (6 manader-2 ar) 1,67
Tackor, getter (hondjur) 6,67
Slaktsvin 10,00
Varphons 71,43

Kalla: Jordbruksverket (2014c).

69 Aven betesmarker och sltterdngar som ingar i ett 8tagande for miljdersattning kan berattiga till stod for
ekologisk djurhalining. 2000-2006: arealanknuten djurersittning utbetalas enbart for areal vilken avser
ekologisk vallodling och grénfoder. 2007-2013: alla grodor berattigade till ersattning for ekologisk véxtodling
kan motivera arealanknuten djurersattning.

70 Tabellen omfattar &ven suggor och slaktkycklingar. Eftersom statistik éver pristilldgget pd ekologisk fjaderfa
samt suggor inte lyckats erhdllas exkluderas dessa fr@n den har studien.
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2.2 Skatt pa mineralgbdsel

Dagens anvandning av mineralgddsel orsakar miljoproblem i form av évergddning,
minskad biologisk mangfald samt global uppviarmning av klimatet. I detta avsnitt ana-
lyseras hur en skatt pad mineralgddsel kan internalisera de miljokostnader som mine-
ralgdédselanvandningen leder till. Kortsiktiga effekter av en sddan godselskatt estime-
ras och de l&ngsiktiga, mer svarférutsiagbara, effekterna analyseras. Resultaten visar
att godselmedelskatten kan minska tillférseln av mineralgédsel p& dkermarken kost-
nadseffektivt.

Den globala livsmedelsproduktionen idr beroende av tillgingen pd mineralgddsel.™
Overgangen till en mer animalisk och resurskrivande kost samtidigt som virldens
befolkning vixer, férvintas 6ka efterfrigan pa mineralgtdsel ytterligare (Cordell
2010). Ménga av de negativa miljéeffekter som jordbruksproduktionen leder till beror
pa tillférseln av niringsimnen (kvive, fosfor och kalium) via gédslingen. Tillvixten
begrinsas utan dessa niringsimnen, vilka utgdr bristvaror i naturen. Nedan beskrivs
godselanvindningen samt de miljéproblem som kvivet i mineralgddsel ger upphov
till.

GODSELANVANDNINGEN I SVERIGE

Anvindningen av mineralgddsel 1 Sverige 6kade markant fran 1930-talet, kulminerade
pa 1970-talet, for att sedan avta fran mitten av 1980-talet (SCB 2013). Minskningen
torklaras huvudsakligen av reducerad spannmalsproduktion, 6kad vallodling samt
Okad effektivitet i kviveanvindningen (SCB 2013).

Mineralgédsel tillverkas inte 1 Sverige utan importeras, till stor del (ca 70 procent) fran
andra EU-linder.”? Av den totalt brukade akerarealen gédslas 39 procent med mine-
ralgbdsel, 14 procent med stallgédsel och 22 procent med bdde mineral- och stallgéd-
sel (SCB 2014a).7s I genomsnitt tillférs nidstan dubbelt sd mycket kvive™ pd den areal
som godslas med bide mineral- och stallgédsel jamfort med den areal som enbart
g6dslas med mineralgddsel.” Eftersom niringssammansittningen i stallgédsel sillan dr
optimal f6r grodan (f6r mycket fosfor och kalium 1 relation till kvive) dr inte stallgod-
sel ett perfekt substitut till mineralgddsel. Jordbrukare kompletterar dirfor anvind-
ningen av stallgédsel med mineralgédsel vars sammansittning dr vilkind. Dessutom
ar kvaliteten pa mineralgbdsel hogre eftersom mingd och niringsupptag kan anpassas
utifrdn grodans behov (Nilsson 2012).

71 Genom brytning av fossil fosfor och tillverkning av mineralgédsel kan inorganiska néringsémnen tillféras
o
akermarken.

72 Resterande andel importeras fran Ryssland och Vitryssland (SCB 2014b). Mineralgddslet kan dock tillverkas i
annat land &n det importeras fran. Exempelvis &r den stérsta producenten av mineralgddsel till Sverige ett
norskt foretag vars produkter gar via Hamburg.

73 Detta innebér att 25 procent av den brukade 8kerarealen inte gédslades. Total brukad areal uppgar till total
8kerareal minus trada och ett antal sma arealer som spannmalsforsék, oljevéxtforsok med mera.

74 1 Sverige stod (8r 2013) mineralgddsel fér ca 77 procent, eller 155 330 ton, av den totala anvéndningen av
vaxttillgangligt kvave. Vaxttillgangligt kvdve utgor det Iattlosliga kvavet, ammoniumkvave och nitratkvdave, som
ar direkt tillgéngligt for véxterna efter spridning. Detta till skillnad frn det organiskt bundna kvéavet som frigérs
I1&ngsamt genom mineralisering och darfér inte ar tillgangligt forrén i ett senare skede (SCB 2014a).

75 Detta férklaras delvis av att andelen véxttillgangligt kvéve i stallgédseln var 52 kg per hektar medan &vriga
62 kg per hektar var organiskt bundet kvave vilket frigérs I8ngsamt genom mineralisering och blir tillgéngligt
for grodorna forst pd sikt (SCB 2014a).
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Spannmalsproduktionen 4r i h6g grad koncentrerad till slittbygderna (Gétalands norra
och sddra slittbygder och Svealands slittbygder). I dessa omrdden ligger genomsnittlig
mineralgddselanvindning hégre dn riksgenomsnittet (se figur 6). Exempelvis hade

62 procent av den gbdslade grodarealen 1 G6talands sédra slattbygder en kvivetillfor-
sel pa 6ver 110 kg kvive per hektar, medan motsvarande andel areal i Norrland lag pa
mellan 6 till 15 procent (SCB 2014a). Detta forklaras av jordbrukets intensitet i slitt-
bygderna samt att férdelningen av grédor skiljer sig gentemot andra omréiden.

Figur 6 Kvivemingd som tillférs dkermarken per géodseltyp och omrade
Kg kvave per hektar
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Kalla: SCB (2014a).

Figur 7 visar att andelen akerareal som enbart tillférs stallgddsel dr minst i slattbyg-
derna (3, 8 och 11 procent av total dkerareal) och hogst i Ovre och Nedre Nortland
(32 respektive 24 procent), samt Gétalands och Mellersta Sveriges skogsbygder (27
respektive 21 procent). Att en relativt stor andel av arealen i Norrland enbart anvinder
stallgbdsel forklaras av en férhallandevis stor andel ekologisk produktion (som inte
tilliter mineralgbdsel — se avsnitt 2.1). Anvindningen av stallgbdsel beror ocksa av
djurhéllningens geografiska spridning. Gotalands skogsbygder och mellanbygder samt
Norrland kdnnetecknas av hog djurtithet, medan den ir lag i Svealands slittbygder
(SCB m.fl. 2012).7 I kontrast dr andelen som enbart tillfér mineralgSdsel storre 1 slitt-
bygderna och mindre i Norrland samt Goétalands och Mellersta Sveriges skogsbygder.

Andelen dkerareal som tillférs nagon typ av gédsel 6kar med gardsstorlek. For gardar i
storleksintervallet 2,1 till 20 hektar gbdslas enbart 43 procent av akerarelen medan
motsvarande siffra dr 86 procent for gardar storre 4n 100 hektar (SCB 2014a). Dessu-
tom anvinder de storre gardarna 1 hdgre grad enbart mineralgddsel, vilket kan férkla-
ras utifran produktionsinriktning samt en hégre grad av specialisering.” Att slittbyg-
derna i hégre grad domineras av storre girdar kan klargéra varfor dessa omraden i
hogre utstrickning godslar dkerarealen samt forlitar sig pa mineralgddsel.

76 Djurtathet avser antal djurenheter per hektar.

77 Storre jordbruk producerar i hégre grad grédor som gar till férsaljning pa en global marknad.
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Figur 7 Andel av 3kerarealen i de olika jordbruksregionerna som gddslas
Procent av total 8kerareal
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KVAVETILLFORSELNS MILJOPAVERKAN

Det kvive som tillférs dkermarken ger upphov till en mingd olika miljéeffekter. Det
ir fOrst pé senare tid som forskningen har forstatt hur miljdeffekterna hinger sam-
man. Likt vatten kan kviveféreningar forflytta sig genom luft, vattensystem och mark
men till skillnad frin vatten tillfors kvive i 6kande kvantiteter, och ackumuleras lokalt,
regionalt samt globalt (Galloway m.fl. 1995). Sambandet brukar bendmnas kvivekas-
kaden, och uppstar nir miljéeffekterna som orsakas av kvivet slutligen blir oberoende
av killan (Galloway m.fl. 2003). Mineralgbdsel utgér den storsta inforselkillan av
kvive till kvivecykeln och skiljer sig fran 6vriga gddselkillor (till exempel stallgédsel
och slam) vilka istéllet dteranvinder befintligt kvive i cykeln.”

Kvive kan delas upp i tva kategorier: kviive som 4r kemiskt stabilt i marknira luftlager
och dterfinns i form av kvivgas samt som dikviveoxid, oftast benimnd lustgas. Lust-
gas forekommer i betydligt ldgre nivier motsvarande ca en miljondel av koncentrat-
ionen av kvivgas. Den andra kategorin omfattar kviveféreningarna kviveoxid, kvive-
dioxid och ammoniak. Dessa féreningar férekommer i mycket laga koncentrationer,
ca 1 000 ganger ligre dn lustgas. Till skillnad frin kvdvgas och lustgas idr dessa kemiskt
instabila i markniéra luftlager. De bryts ddrfor litt ned och reagerar med andra dmnen
— dédrav gir dven dessa foreningar under benimningen reaktivt kvive (Galloway m.fl.
2003). Genom dessa reaktioner kan ovan nimnda kviveféreningar omvandlas i atmo-
stiren till: partikuldrt ammoniumnitrat samt till gaserna salpetersyra och ozon. I ne-
derb6rd, markavrinning och i vattendrag férekommer kvive i form av nitrat- och
ammoniumjoner.

Tillforseln av reaktivt kvive fran mineralgédsel bidrar bland annat till vergédning,
global uppvirmning av klimatet, minskad biologisk mangfald, férsurning samt ned-
brytning av ozonlagret i stratosfiren (Sutton m.fl. 2011). Miljépéaverkan orsakas av

78 Anvandningen av mineralgddsel leder ocks3 till utslapp av fosfor och kadmium. Analysen fokuserar p& kvévet
pé grund av de multipla miljéproblem som kvéavetillférseln orsakar. Dessutom har Naturv8rdsverket (2013)
foreslagit en skatt p& kadmium i fosforgddsel.
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nitrater och andra kemiska féreningarna och kan vara savil lokal, regional som global
(se tabell 7).

Tabell 7 Miljoeffekter kopplade till jordbrukets kvavetillférsel

Férsurning Lokal, Regional
Overgédning Lokal, Regional
Ammoniumnitrat (NH4NOs3) o

Biologisk mangfald Lokal
Nitrat i grundvattnen Lokal
Vaxthusgas Global

Dikvéveoxid/Lustgas (N,0)
Ozonlagret i stratosfaren Regional, Global
Kvaveoxid (NO) och kvévedioxid Bildning av marknara Ozon Regional, Global

(NO3), samlingsnamn NOx
Ozon (03) Vaxthusgas Global
Ammoniak (NH3) Luftpartiklar Regional
Salpetersyra (HNOs) Sur nederbord Lokal, Regional

Miljépaverkan beror ocksa pa andra faktorer sisom groda, jordart, nederbord (méngd
och frekvens), retention™ och recipientens egenskaper. Att kvantifiera den negativa
miljépaverkan av en viss kvivetillférsel dr dirfor frenat med stora osikerheter.

Globalt har den antropogena tillférseln av kviveféreningar 6kat avsevirt (mellan 1860
och 2000).80 Kviveprocessen har identifierats som en av de biofysiska processer dir de
planetira grinsvirdena har 6verskridits, vilket innebir en 6kad risk for irreversibla
miljéférindringar (Rockstrom m.fl. 2009). Genom att skala grinsvirdena till nationell
niva visar Nykvist m.fl. (2013) att Sverige 6verskrider det nationella grinsvirdet f6r
nitrat (uttryckt i kvévetillférsel frain mineralgddselanvindning per person).

Tillférseln av reaktivt kvive till jordbrukssektorn, i form av mineralgddsel, har paver-
kat den naturliga kviveprocessen. Matproduktion stir globalt sett f6r 6ver 70 procent
av den antropogena tillférseln (Galloway m.fl. 2002; Sutton m.fl. 2011).581 Enbart ca 12
procent av det reaktiva kvive som tillférs jordbruket hamnar slutligen hos minniskan
genom livsmedelskonsumtion, medan merparten tillférs miljén (Galloway m.fl. 2003).
I Sverige har kvivetillférseln frin mineralgddsel 6kat frin 1930-talets ca 10 000 ton
per dr till dagens niva pa 155 330 ton.

Jordbrukets gédselanvindning utgér den dominerande kallan till belastningen av na-
ringsimnen till Ostersjon. Overgddningen orsakas av att niringsimnen licker ut frin
akermarken och transporteras till nedstroms vattenférekomster via yt- och grundvat-
ten. Om tillf6rseln av niringsdmnen till dkermarken Gverstiger de niringsdmnen som
grodan tar upp uppstar ett 6verskott, vilket leder till lickage.®2 KvaveGverskottet bidrar

79 Samlingsbegrepp for alla processer som innebér att bara en viss andel av den totala mangden kvéve eller
fosfor fran en kélla i slutédndan belastar en viss vattenforekomst (vattendrag, sjo eller hav).

80 Frén ca 15 teragram kvéve per 3r till ca 165 teragram kvéve per &r. 1 Teragram = 1*¥10°kg.
81 Ca fem ganger mer tillforsel &n energiproduktionen.

82 Lackaget leder &ven till forhdjda nitrathalter i grundvatten vilket kan innebara halsoeffekter for de hushall
som erhéller sitt vatten frén denna kalla.
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aven till utslipp av lustgas (N2O, dikviveoxid) frin dkermark.s> Enligt Naturvardsver-
ket innebir varje kg tillfért kvive till akermarken ett lustgasutslipp motsvarande 3,9
kg COse. Utbver dessa utslipp uppstar dven utslipp vid tillverkning motsvarande 3 kg
COze (Naturvardsverket 2008). Det dr med andra ord 6verskottet samt det paféljande
lickaget av kvive som orsakar en betydande del av miljéeffekterna kopplade till kvi-
vetillférseln.ss

Figur 8 belyser att kvivedverskottet ir stérst i Ovre Norrland, Gotalands sédra och
nortra slittbygder samt dess skogs- och mellanbygder — med ett Gverskott pa 36 till 43
kg kvive per hektar.

Figur 8 Kvdveoverskott samt kviaveldckage per region
Kg kvave per hektar
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I Svealands slitt- och skogsbygder samt i Nedre Norrland dr motsvarande 6verskott
mellan 19 och 24 kg. Detta avspeglas dven i jordbrukets kvivelidckage — vilket 4r ligre i
dessa regioner. Lickaget beror dven av platsspecifika férhillanden sasom jordart, to-
pografi och nederbord. Hur kvivelickaget paverkar évergddningen i Ostersjén och
Visterhavet, beror pé retentionen mellan akermark och hav, samt var i haven kvive-
belastningen sker. Minskad gédsling ger storst effekt pa 6vergdédningen i regioner som
uppvisar hogt kviveldckage samt har stor effekt pa belastningen till kdnsliga delar i
haven.

For att minimera utslippen av vixthusgaser samt kvivelickaget bor inte mer nirings-
dmnen tillféras dn vad grédan kan ta upp (SCB m.fl. 2012).8¢ En balanserad gédselan-
vindning innebir att jordbrukaren endast ersitter ndringsimnen som forts bort frin
akermarken via grodorna. Detta minskar niringsoverskottet och dirmed lickaget.

83 Lustgas kan aven bildas av ammoniak och nitrat som héarror fr8n jordbruket men som omsatts i andra delar
av kvavekaskaden.

84 | okala modifieringar av IPCC:s riktlinjer for mineralgddsel.

85 Utslépp vid produktion av mineralgédsel &r ej inrdknade enligt internationell standard fér bokféring av
utslapp eftersom dessa inte produceras i Sverige. Dessutom ingdr merparten av utslappen i EU-ETS.

86 Naringsdmnen tillférs med mineralgddsel, stallgédsel, kvévefixering eller forfrukt. Med férfrukt avses grédan
som odlats &ret innan och lamnat kvéve éver som kan tas upp av grédan som odlas efter, samt kan paverka
markens struktur och dérmed skérden av grodan som odlas efter.
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Kvivedverskottet forklaras huvudsakligen av skillnader i tillférsel snarare dn bortforsel
av kvive (Williamsson 2008). Girdar med stora kvivedverskott har storre inkép av
mineralgddsel, foderkvive och stallgddsel. Att jordbrukaren anvinder mer gédsel 4n
vad grédan kriver kan forklaras av att variationer i skdrdarna ér kopplade till pa for-
hand okidnda parametrar, sisom vider. Dessa parametrar paverkar behovet av gods-
ling. Som en typ av riskférsikring féredrar darfér jordbrukare att anvinda f6r mycket,
snarare dn for lite, gbdsel (Pearce och Koundouri 2003; von Blottnitz m.fl. 2000).
Detta forstirks av att kostnaden f6r mineralgbdsel utgér en relativt liten del av jord-
brukarens rérliga produktionskostnader (Brink m.fl. 2011).87

Vardet av de negativa externa effekterna

Kvivetillférseln till dkermark genererar en mingd negativa miljéeffekter. Virdet av
dessa externa effekter behéver uppskattas £6r att kunna siga ndgot om den optimala
mineralgédselanvindningen.

Miljéskadekostnaderna av den totala tillférseln (vilken inkluderar andra killor dn jord-
bruket) av reaktivt kvive i Europa domineras av effekter som utsldppen av nitrater,
kviveoxid och ammoniak orsakar (Sutton m.fl. 2011).88 Virdet av mineralgédselan-
vindningen (6kad produktion) berdknades f6r EU27 att ligga mellan 90 och 720 mil-
jarder kronor per 4r medan miljéskadekostnaderna beriknades till mellan 180 och

1 360 miljarder kronor per dr.# Jordbrukarens marginalnytta av mineralgédselanvind-
ningen ér avtagande medan marginalkostnaden av miljéskadorna ér stigande. Detta
indikerar att en vilfirdsvinst av minskad anvindning dr som storst vid hga géds-
lingsnivaer. Enligt studien skulle en internalisering av miljokostnaderna minska tillfor-
seln av mineralgddsel 1 nordvistra Europas jordbruksproduktion med 50 kg kvive per
hektar, vilket motsvarar en minskning pa 30 procent (Sutton m.fl. 2011). Hur stor
minskning det skulle innebdra f6r Sverige framkommer inte. %

Kvivecykelns komplexitet gor det svért att estimera samtliga miljéskadekostnader frin
anvindningen av mineralgddsel (Brink m.fl. 2011). Som tidigare nimnts kommer
dessa effekter variera beroende pa jordbruksmetoder, geografiska férutsittningar samt
var milj6effekten uppstar. Berdkningar, som de ovan, dr dirfor behiftade med stora
osikerheter. Ett alternativt angreppssitt ar att utga fran miljémadlen och ldta kostnaden
for att nd malen utgéra en approximation av samhallets virdering av miljéskadan.
Detta angreppssitt kan emellertid underskatta eller 6verskatta det faktiska virdet,
vilket kan leda till felaktiga policyslutsatser.

Den finns en mingd studier 6ver svenskarnas virdering av 6vergddningens effekter
(Sandstrém 1996; Séderqvist 1996; Frykblom 1998; S6derqvist och Scharin 2000
Soutukorva, 2001; Séderqvist m.fl. 2005; Ahtiainen m.fl. 2014). Virdet £6r Sverige av
att samtliga linder uppnar reduktionskraven f6r kvive och fosfor som tagits fram i

87 Kostnadsandelen fér mineralgddsel utgjorde 13,5 procent av total produktionskostnad (Statskontoret 2009).
88 Berakningar fr@n "European Nitrogen Assessment” som togs fram av 200 forskare frén olika discipliner.

89 En annan studie visar att miljéskadekostnaden fran produktion och anvéndning av mineralgédsel i Europa
motsvarar ca 0,5 Euro per kg eller 60 procent av kostnaden for mineralgédsel (von Blottnitz m.fl. 2006).

90 Att detta skulle innebéra en lika stor minskning dven fér Sverige &r inte troligt eftersom det nationella vardet
av mineralgddselanvandningen samt de miljéskadekostnaderna som uppstar inte &r desamma.
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Helcom:s aktionsplan f6r havsmiljén (BSAP) uppgar till ca 5 300 miljoner kronor
(Ahtiainen m.fl. 2014).91

Overgddningens miljokostnad av ett kg kvive som nar Ostersjon, har utifran ett antal
virderingsstudier, beriknats ligga 1 ett intervall pa 120-240 kronor (Gren 2008). Detta
intervall utgér dven marginalvirdet av att minska kvivebelastningen.®2 Att koppla mil-
jokostnaden till kg tillfért kvidve fran mineralgédsel 4r inte enkelt da den varierar geo-
grafiskt beroende pé skillnader i Gverskott, lickage och retention mellan jordbruks-
marker samt var i Ostersjon belastningen sker. Baserat pa ett genomsnittligt lickage pa
15 procent av tillfért kvive samt en retention pa 50 procent uppgar virdet av att
minska tillférseln av mineralgédsel med ett kg kvive, utifrin ett Gvergddningsperspek-
tiv, till mellan 9 och 18 kronor.%

Arliga nyttor och kostnader for att uppna reduktionskraven for kvive och fosfor en-
ligt BSAP har uppskattats f6r Sverige till 11 respektive 2,7 miljarder kronor (Hyytidi-
nen m.fl. 2014).% Det innebdr en arlig vilfirdsvinst pd ca 8 miljarder kronor.

Vixthusgasutslippen som jordbrukets kvivetillférsel ger upphov till kan virderas
utifrin koldioxidskatten (alternativt priset pd utslippsritter). Varje kg kvive beriknas
ge upphov till ca 3,9 kg COze (Naturvardsverket 2008). Detta innebir att den svenska
mineralgddseltillfrseln leder till utslipp motsvarande 605 570 ton COze. Om dessa
utsldpp virderas med den nedsatta koldioxidskatten f6r jordbruket pd 0,66 kronor per
kg CO» uppgar virdet till ca 400 miljoner kronor.

Det dr tydligt, enbart utifran effekterna pa 6vergddning samt vixthusgasutslipp, att
dagens mineralgddselanvindning 6verstiger den samhaillsekonomiskt optimala. Det
vill siiga virdet av att minska utslippen frin dagens niva Sverstiger kostnaden.

STYRMEDEL FOR ATT MINSKA GODSELANVANDNINGENS MILJOEFFEKTER

Det finns tre strategier fér att minska miljGeffekterna frin anvindningen av mineral-
godsel: 1) att minska tillférseln, 2) att 6ka kviveeffektiviteten och 3) att minska tillfér-
selns miljoeffekter i olika steg av kvivecykeln.

Atgirder som minskar en eller flera miljdeffekter i ett steg av kvivecykeln flyttar en-
bart kvivet frin en lokalisering till en annan inom kvivecykeln. Ett exempel ér
fangrédor som parkerar och fangar upp kvivet for att sedan aterféra det till dkermar-
ken. Ett annat exempel dr viatmarker som fangar kvivet och omvandlar en del till
kvivgas och lustgas, si kallad denitrifikation (Brink m.fl. 2011). En 6kad kviveeffekti-
vitet (genom att grodan tar upp en storre andel av det tillférda kvivet) minskar savil
overskott som lickage, men flyttar kvivet till andra delar av cykeln. Att enbart forlita
sig péd dessa strategier blir otillrdckligt pa lang sikt eftersom reaktivt kvive ackumuleras
i naturen sd linge det rdder en obalans mellan tillfrsel och omvandling.®s For att

91 Det total vardet fér samtliga Ostersjélander skattades till ca 33 miljarder kronor.
92 Marginalnyttan av att minska belastningen &r dock inte konstant utan avtar med graden av minskning.
93 Data for lackage baseras pd SCB (2014b) medan retentionsdatan kommer frdn Schou m.fl. (2006).

94 Dessa siffror baseras p8 att samtliga lander runt Ostersjon uppnar BSAP:s reduktionskvoter for
naringsamnen genom en kostnadseffektiv fordelning av atgarder.

95 Fdnggrodor samt 6kad kvaveeffektivitet kan skapa forutsattningar for minskad tillférsel av mineralgodsel.
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minska problemet pa sikt ir dirfér en minskad kvivetillférsel nédvindig (Galloway
m.fl. 2003; Brink m.fl. 2011).%¢

Det finns flera sitt att minska kviévetillférseln till kvivecykeln, varav minskningar i
mineralgédselanvindningen dr ett. Minskad djurhallning och minskad kvivehalt i im-
porterat foder minskar ocksé kvavetillférseln. Att minska djurhallningen dr, 1 jAmfo-
relse med minskad mineralgédsling, en kostsam atgird (Elofsson 1999; Schou m.fl.
2006; Gren m.fl. 2008; Ahlvik m.fl. 2014). Huruvida en minskad kvivehalt i foder
skulle kunna vara en kostnadseffektiv dtgird behéver analyseras. Det bor dock noteras
att eftersom merparten av fodret som anvinds dr inhemskt skulle en minskad tillférsel
av mineralgddsel indirekt ocksd minska kvivehalten i fodret.

Minskad anvindning av mineralgddsel har visats vara kostnadseffektivt f&r att minska
kvivebelastningen till Ostersjén (Elofsson 1999; Schou m.fl. 2006; COWI 2007; Gren
m.fl. 2008; Oenema m.fl. 2009; Brink m.fl. 2011; Ahlvik m.fl. 2014). Minskad anvind-
ning av mineralgddsel star f6r huvudparten av den kvivebelastningsminskning som
krivs fOr att uppna Sveriges dtagande i BSAP (Ahlvik m.fl. 2014; Helcom 2007).7
Eftersom kostnaderna av att minska gédslingen, i form av minskade skérdeintikter,
Okar ju mindre man gédslar (Schou m.fl. 2006; Hasler m.fl. 2012) dr det dock inte
kostnadseffektivt att upphéra med mineralgédslingen (Ahlvik och Pavlova 2013).

Befintliga styrmedel

Stoéd £6r investering av kvidvesensor dr ett av fd ekonomiska styrmedel som riktas mot
att minska mineralgbdselanvindningen inom jordbruket.” Diremot finns ekonomiska
styrmedel som riktas mot att minska milj6effekterna, frimst 6vergédningen. Till ex-
empel kan jordbrukarna fa stéd f6r finggrédor, virbearbetning, skyddszoner, vatmar-
ker samt biogasrétning.

Regler om vixtndring finns i férordningen om miljéhinsyn i jordbruket (1998:915)
och Jordbruksverket har tagit fram foreskrifter samt allmidnna rad (SJVES 2004:62)
som direkt eller indirekt riktas mot mineralgédselanvindningen (Svensk forfattnings-
samling 1998; Jordbruksverket 2004). Dir finns bland annat begrinsningar och regler
om lagring och spridning av stallgédsel och andra organiska gédselmedel samt regler
om vinterbevuxen mark (SCB 2012). Vidare finns administrativa styrmedel som f61-
bud mot att sprida gédsel vid vissa tidpunkter, lagkrav f6r stallgbdselhantering etc.

Dessutom driver LRF informationskampanjen Greppa Niringen som férsoker pa-
verka mineralgédselanvindningen. Det 4r ett informativt styrmedel som ger lantbru-
kare rad och utbildning i syfte att minska jordbrukarens utsldpp av vixthusgaser,
minska lickaget av niringsimnen samt uppna en saker anvindning av vixtskyddsme-
del. Jordbruksverket ansvarar f6r projektet och finansieringen sker med hjilp av
Landsbygdsprogrammet och via dterférda miljoskatter.

96 Minskad tillférsel (samt minskad djurhalining och minskat kvaveinnehll i foder) har effekt p& samtliga
miljoproblem férknippade med kvavecykeln samt kvdveackumuleringen (Brink m.fl. 2011).

97 Minskad gédsling str for 80 procent av Sveriges kostnadseffektiva kvévebelastningsminskning for Ostersjon
i syfte att n& BSAP:s mal (Ahlvik m.fl. 2014).

98 En kvavesensor anvands vid gddsling foér att mer exakt avgéra den optimala kvavegivan. Sensorn ldser av
grodan och styr utmatningen av kompletteringsgivan.
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Merparten av befintliga styrmedel syftar till att minska miljéeffekterna och inte sjéilva
tillférseln.® Kapitel 1 beskrev att en skatt pd en negativ extern effekt kan vara ett ef-
fektivt styrmedel. Det finns dven andra ekonomiska styrmedel (till exempel handel
med inkOpsritter och avgifter) som effektivt skulle kunna minska kvévetillférseln. 100
Den hir analysen kommer dock fokusera pd en skatt pa mineralgbdsel eftersom ett
aterinforande foreslagits i budgetproposition 2014/15:1 samt av OECD (2014).

En skatt pa mineralgbdsel ger incitament att minska tillférseln. Eftersom det rader ett
overskott av kvive i dkermarken (se figur 8) dr det moijligt att till viss grad minska
kvivetillférseln utan skérdeférluster (von Blottnitz m.fl. 2006).100 En skatt innebir att
milj6kostnaderna som anvindningen av mineralgédsel ger upphov till reflekteras i
priset. Till skillnad mot merparten av dagens styrmedel riktade mot jordbrukets milj6-
effekter uppfyller en skatt férorenaren-betalar-principen. Att det ér tillférsel snarare 4n
bortférsel som foérklarar kvivedverskottet 1 marken ér ytterligare en anledning till att
rikta styrmedlet mot gddselanvindningen.

Tidigare skatt pd godsel

Fran den 1 juli 1995 fram till den 31 december 2009 var innehallet av kvive respektive
kadmium i mineralgddsel skattebelagda.1” Dessférinnan forelag en miljéavgift, inférd
1984, pa kvive- samt fosforhalten i mineralgédsel (SOU 2003:9). Skatten uppgick
under denna tidsperiod till 1,80 kronor per helt kg kvive i mineralgédsel, férutsatt att
andelen kvive var minst tvd procent, och 30 kronor per helt gram kadmium till den
del kadmiuminnehillet Gversteg fem gram per ton fosfor (SOU 2003:9; Finansdepar-
tementet 2009). Syftet var att minska 6vergddningen i vattendrag, sjéar och hav och
inte att minska vixthusgasutslippen (Berglund m.fl. 2010). Fram till dess att avgiften
overgick till en skatt 1995 var intikterna frin avgiften 6ronmérkta f&r att finansiera
lickagereducerande dtgirder, radgivning, samt forskning, 1 syfte att minska gédselan-
vindningens effekter. I och med skattens inférande betraktades skatteintikter som
tillfSrsel till statskassan dven om de i praktiken delvis anvindes for att finansiera olika
atgirdsprogram (Daugbjerg 1998; ECOTEC 2001).

I genomsnitt motsvarade skattens andel ca 20 procent av totalpriset pad mineralgddsel
(SOU 2003:9; Statskontoret 2011). Konsumtionen av savil kvive- som fosforgddsel
var som lagst under dren 1991-1992 da avgiften som foregick skatten ldg pa den
hogsta nivan - motsvarande runt 30 till 35 procent av f6rsdljningspriset (S6derholm
och Christiernsson 2008).

Skatten pa mineralgbdselkvive avskaffades drsskiftet 2009/2010. Ett motiv var att
skatten ansdgs ha haft liten paverkan pd anvindningen (Finansdepartementet 2009).
Ett annat motiv var att 6ka det svenska jordbrukets konkurrenskraft. Jordbrukarna

99 Att beskatta sjalva effekten (vaxthusgasutslapp eller 6vergddning) vore det bast om inte kvavetillférseln
utgjorde huvudproblemet pd I18ng sikt. Beskattning skulle dock medféra stora transaktionskostnader, p& grund
av den information och tillsyn som skulle krdvas (Vatn m.fl. 2002; Séderholm och Christiernsson 2008).

100 ytslappshandel som inkluderar diffusa kéllor innebar ofta hégre transaktionskostnader (méatning, validering,
tillsyn etc.) i jamforelse med en skatt. Detta kan vara en forklaring till varfor utsldppshandel ofta haft stérre
framg@ng nér den tillampats gentemot direkta utsldppskallor (se Breetz m.fl. 2004; Kraemer m.fl. 2004).

101 jordbrukarens riskaversion som ndmnts tidigare inneb&r dock en kostnad av minskad gédsling.

102 Aven Danmark, Norge, Nederldnderna och Osterrike har eller har haft en skatt pd naringsamnen inom
jordbruket, &ven om syfte och utformning skiljt sig & mellan landerna (Séderholm och Christiernsson 2008).
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skulle kompenseras f6r minskade nedsittningar 1 koldioxidskatten f6r jordbruks-
sektorn som foreslogs i klimatpropositionen frin samma ar. Aterforsiljarna sinkte
priset pa mineralgddsel motsvarande skattens andel, nir beslutet om skattens avskaf-
fande blev kint hosten 2009. Dock intraffade direfter en generell prisékning pa
kvavemineralgddsel pa virldsmarknaden vilket innebar att priset f6r anvindarna var
oforindrat efter att skatten slopades (Statskontoret 2011). Att mineralgbdselanvind-
ningen inte 6kade efter skattens avskaffande dr ddrfér inte ovintat.103

Skattens effekter

En skatt pa mineralgddsel skulle kunna 6ka effekten av styrmedel riktade mot atgirder
som méjliggdr substitut (stallgbdsel och slam), optimering (strukturkalkning, precis-
ionsgddsling) samt aterforing av ndringsdmnen till produktionen (fanggrédor, fosfor-
dammar). Dessa dtgirder blir mer attraktiva f6r jordbrukaren da kostnaden f&r mine-
ralgbdselanvindningen Gkar vid inférandet av en skatt.

Hur stora effekterna av en given skatt pd mineralgédsel blir beror pd en rad faktorer.
En skatt har savil kortsiktiga som langsiktiga effekter. De kortsiktiga (direkta) effek-
terna innebdr att det blir dyrare att anvinda mineralgédsel i jordbruksproduktionen
vilket leder till minskad anvindning. P4 lang sikt skapas incitament att aterféra ni-
ringsimnen samt utveckla teknologi som leder till bittre utnyttjande av mineralgddsel i
jordbruksproduktionen. Drivkraften fér lingsiktiga anpassningar sker genom att skat-
ten skapar en marknad for att minska anvindandet av mineralgtdsel alternativt 6ka
effektiviteten. Produktionsbortfallet pa grund av minskad mineralgédselanvindning dr
dirfor sannolikt ldgre pa ling dn pa kort sikt.

Skattens effekt beror dven pa huruvida ett inhemskt produktionsbortfall leder till att
miljéproblemet flyttar utomlands. Ett sidant produktionslickage beror pa vilken niva
skattens sitts.!* Mineralgbdselanvindningens paverkan pa évergddningen i Ostersjén
ar ett regionalt milj6problem. Samtliga Ostersjélénder har, genom Helcom:s aktions-
plan, accepterat reduktionsmdl £6r kvivebelastningen. Detta innebir att lickage av
jordbruksproduktionen knappast kan leda till att den totala miljdeffekten pa Ostersjén
Okar, givet att alla linder uppfyller sina ataganden. For vixthusgaserna dr miljépéaver-
kan global vilket gbr det svirt att pavisa en effekt om minskningen i inhemsk produkt-
ion ersitts av import. Det dr ddrfor viktigt att analysera risken f6r produktionslickage
samt vilka miljéeffekter som uppstir om produktionen flyttar utomlands.

STATISTISK ANALYS AV MINERALGODSELSKATTEN

En skatt pa en insatsfaktor forvintas minska efterfridgan pa densamma. Storleken pa

effekten dr emellertid en empirisk fraga. I detta avsnitt studeras det empiriska f6rhal-
landet mellan priset pd mineralgédsel och anvindningen av mineralgédsel.t> Om det
ar osikert vilken skattenivd som krivs for att uppna ett visst mal kan elasticitetsskatt-
ningar ge vigledning om hur stor skatten behover vara for att uppnéd den 6nskade

103 Att anvandningen inte dkat efter skattens avskaffande har anvéants som bevis for att skatten inte haft ndgon
effekt (se exempelvis Yara 2014). Denna slutsats kan dock inte dras utifrdn en trendanalys utan att kontrollera
for priset p8 mineralgédsel samt andra priser (till exempel spannmalspriser) vilka kan p&verka anvandningen.

104 viss reduktion av tillférseln kan ske utan att paverka skérden, men kostnaden foér att minska osékerheten
(det vill séga gddsla mer &n vad som normalt krdvs som en férsakring mot variationer av behovet) dkar dock.

105 Frsaljningen av mineralgddsel som approximation fér anvéndningen innebdar vissa osékerheter eftersom
jordbrukarna kanske inte anvander all mineralgdédsel de kdper samma sé&song. Under det senaste decenniet har
skillnaden mellan férsaljning och anvéndning legat under 10 procent (Jordbruksverket 2013c).
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effekten. Ett vanligt sitt att f4 en uppskattning av storleken ér att skatta sd kallade
faktorefterfriageelasticiteter, det vill sdga hur manga procent anvindningen av en fak-
torinsats paverkas av en procents férindring 1 priset. Denna elasticitet har skattats i ett
antal studier (Drake 1991; Briannlund och Gren 1999a, 1999b; Ingelsson och Drake
1998; Mohlin 2013) vilka samtliga kommer fram till att férindringar i priset pd mine-
ralgbdsel haft effekter pé efterfrigan. Den beriknade elasticiteten i dessa studier har
legat i intervallet 0,12—0,51 (vissa studier finner att elasticiteten varierar mellan region-
er). Den liga priselasticiteten kan mdjligtvis forklaras av att mineralgbdselkostnaderna
ar sma i jimforelse med virdet pd grédan (von Blottnitz m.fl. 2006). En skattad pris-
elasticitet indikerar dock bara vad som sker i en viss punkt pa efterfragekurvan och
bér dirfdr tolkas med forsiktighet. Det vill sdga priselasticiteten dr som regel inte kon-
stant lings med efterfrigekurvan utan beror pd prisférindringens relativa storlek. Hu-
vudmotivet £6r att ha en miljskatt ér att priset pd mineralgédsel ska reflektera de
samhillsekonomiska kostnaderna av anvindandet.

Grafisk framstéllning

Tidserier f6r priset pa mineralgédsel och anvindningen av mineralgddsel presenteras i
figur 9. Vi replikerar Mohlins (2012) estimering men f6r en lingre tidsperiod som
dven inkluderar aren efter skattens avskaffande. Trendmaissigt ser serierna ut som
spegelbilder av varandra: ju hégre pris, desto mindre anvindning. Det dr emellertid
inte sikert att denna negativa samvariation kan avldsas som en kausalitet. Det finns en
uppenbar negativ trend i anvindningen av mineralgédsel 1 Sverige som dtminstone
delvis har att géra med skidrpningen av alternativa styrmedel inom jordbruket och en
generell trend mot ekologisk odling. Samtidigt dterspeglar den positiva trenden i priset
pa mineralgédsel, 4 sin sida, utvecklingen pa virldsmarknaden f6r mineralgddsel.

Figur 9 Priset p4 mineralgédsel och anvidndningen av kvidvegédselmedel
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—O— Pris pa mineralgddsel (loggad)
——0—- Anv. av kvivegddselmedel (loggad)

Kalla: Priser och gddselanvandning frn Jordbruksverket.

I figur 10 studeras trendrensade tidsserier. Aven efter trenden 4r borttagen finns det
ett negativt samband mellan kvivegtdselmedel och prisindexet pa mineralgddsel.
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Figur 10 Trendrensade forandringar i mineralgodselpris och kvavegodselmedel
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—O—— Pris pa mineralgddsel (loggad)
——0—- Anv. av kvdvegodselmedel (loggad)

Kalla: Priser och gédselanvandning frn Jordbruksverket.

For att skatta effekten av prisférindringar pa efterfrigan pa mineralgédsel skattas en
regressionsmodell som kontrollerar f6r linjira trender, effekten av lokala produktions-
férhillanden sdsom dkerareal och anvindningen av husdjur (regressionen kors pa det
ursprungliga datasetet). Regressionsanalysen kontrollerar dven f6r virldsmarknadspri-
ser pd spannmdl och andra jordbruksprodukter. Mer precist skattar vi efterfrageelasti-
citeten genom féljande statistiska modell:

Ny =yo+vilnpe + v, InDyy +y3 Ay + ¥V'aXe +vsTe + 6; + e,

dir Ny dr anvindningen av kvivebaserad mineralgddsel i 1dn 7 ar # p, dr priset pa
mineralgbdsel (inklusive skatt), D; dr ett métt pd antalet djurenheter i lin 7 ar 7, A; 4t
total akermark ildn 7 ar 4 och X, dr en vektor med virldsmarknadspriser pa jord-
bruksprodukter for dr z Termen ysT fangar en linjir tidstrend och &; dr en lins-
specifik effekt. Den term vi frimst dr intresserad av ir yq, vilket ska tolkas som egen-
priselasticiteten pa mineralgidsel (eftersom bade p; och Ny dr logaritmerade kan vi
tolka ¥ som en procentuell effekt av pris pa efterfragan). Modellen skattas med pa-
neldata, ddr utfallsvariabeln Nj; varierar 6ver tid och mellan olika lin. Data omfattar
tidsperioden mellan 1989 och 2012, och inkluderar totalt 24 lin.

Resultat

Resultaten presenteras i Tabell 8. Kolumnerna representerar olika regressioner. Den
skattade priselasticiteten dr ca -0,4 vilket betyder att en 6kning i mineralgdselpriset

med en procent innebdr en minskning av efterfrigan pa mineralgédsel med 0,4 pro-
cent. Detta dr nigot stérre dn elasticiteten frain Mohlin (2012), som var -0,27.

De sista tvd kolumnerna representerar sepatrata berdkningar f6r de lin dér jordbruket
ar mest intensivt och dir anvindningen av mineralgédsel ér stor. Syftet med separata
korningar dr att studera om priskinsligheten skiljer sig regionalt. Teoretiskt skulle
efterfrigan kunna vara mindre priskénslig i regioner dir behovet av mineralgddsel och
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storskalig produktion dr hég; detta skulle 1 sa fall kunna motivera en differentierad
mineralgidselskatt 6ver regioner eller produktionsslag. Det tycks emellertid inte fore-
ligga nigon skillnad i elasticitet mellan dessa ldn, vilket kan tolkas som att en mineral-
gbdselskatt procentuellt sett har samma effekt i omraden med intensivt jordbruk som i
ovriga.

Tabell 8 Pris och efterfrdgan pa mineralgdédsel. Svenska lan 1989-2013

Pris mineralgddsel -0,533%** -0,353%x** -0,441%** -0,395%** -0,401%**
(-17,44) (-6,42) (-5,19) (-3,98) (-3,67)

Tidstrend (3r) -0,00804*** -0,0108** -0,0142** 0,00373
(-3,89) (-2,64) (-3,02) (0,66)

Antal djurenheter -0,147 0,245 -0,155
(-1,62) (1,80) (-1,70)

Total 8kermark 0,698** 0,487 -0,181
(2,78) (1,58) (-0,56)

Pris livsmedel -0,775 -2,182 2,236
(-0,46) (-1,10) (1,05)

Pris kottprodukter -0,114 0,306 -1,057
(-0,19) (0,43) (-1,38)

Pris mejeriprodukter 0,217 0,442 -0,347
(0,68) (1,17) (-0,86)

Pris spannmal 0,646 1,158% -0,334
(1,35) (2,06) (-0,56)

Pris oljor -0,109 0,0180 -0,489
(-0,51) (0,07) (-1,82)

Pris socker 0,0875 0,201 -0,103
(0,56) (1,10) (-0,52)

Observationer 502 502 481 366 115

Anm. Varje kolumn representerar enskilda regressioner; t-statistikan anges inom parentes. Utfallsvariabeln i
varje regression ar kvdvegoddselanvéning (kg per hektar, logaritmerad), observerad lansvis. Samtliga
forklarande variabler ar loggade. Alla regressioner inkluderar lansfixa effekter.

Kallor: Data frén SCB och Jordbruksverket, kérningar av Konjunkturinstitutet.

Fran ett ekonometriskt perspektiv dr det mindre gynnsamt att priset pd mineralgédsel
inte varierar pd linsnivd. Detta betyder att ovanstiende modell kriver ett antagande
om att underliggande nationella trender i mineralgédselanvindningen inte rdkar sam-
manfalla med oberoende foérindringar i priset pd mineralgddsel. Antagandet dr sédrskilt
strangt i denna kontext eftersom borttagandet av mineralgédselskatten (av en slump)
sammanfaller med en virldsomspinnande ekonomisk kris med betydande férindring-
ar i efterfrigan av ravaror och jordbruksprodukter. Kontrollerna f6r virldsmarknads-
priserna for andra ravaror bor i nigon méan kunna minska detta problem.
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En annan, kanske storre, utmaning dr att regressionen inte explicit tar hinsyn till att
utbud och efterfrigan bestims simultant. Ett hdgt pris ett visst ar torde 1 viss mén
reflektera ett lagt utbud av mineralgddsel pa virldsmarknaden. Men ett ligt utbud har
en direkt effekt pa hur mycket som kan efterfragas, eftersom enbart jimviktsforsilj-
ningen observeras. Ett forsvar till sadana invindningar dr att virldsmarknadspriset pa
mineralgédsel inte torde paverkas av svensk efterfrigan pd mineralgédsel (och Sverige
producerar inte heller mineralgbdsel). Sverige torde dirfor betrakta virldsmarknads-
priset som givet. Detta forsvar dr inte oproblematiskt eftersom det finns nirliggande
(om én inte perfekta) substitut till mineralgddsel som produceras lokalt (stallgbdsel)
och dven en viss lokal andrahandsmarknad f6r mineralgddsel.

I viss man dr ovanstdende problem sidana som priglar den ekonometriska forskning-
en pa omridet. Sammantaget visar studierna (se Mohlin 2012) pa att anvindningen av
mineralgddsel dr relativt kinsligt f6r férindringar i priser.

Aterinforande av skatten: hur bestims nivan?

Det frimsta syftet med en skatt pd mineralgddsel 4r att internalisera de miljékostnader
som anvindningen ger upphov till i priset. Som nidmnts dr det komplicerat att estimera
dessa kostnader samt koppla dem till anvindningen, vilket gor det svirt att utifrin
samtliga miljéeffekter avgdra den optimala skattenivan. Elasticiteten kan dock anvin-
das for att berdkna minskningen av mineralgddsel 61 en viss skattenivd, alternativt
den skattenivd som krivs fOr att uppna en viss reduktion, samt de samhillsekono-
miska kostnaderna av denna (se appendix i slutet av avsnittet).106107

I tabell 9 ges effekter och kostnader f6r olika skattenivier. Trots att flertalet miljéef-
fekter idr lokala, vilket talar f6r differentierade skatter, analyseras en enhetlig skatt pd
mineralgddsel. Detta eftersom det visat sig att det 4r tillférseln som pd lang sikt utgbr
det frimsta problemet och dirfdr bor beskattas uniformt.

Tabell 9 Effekter och kostnader av olika skattenivder1

1,80 6 0,9 8,7 0,87 262
2,57 9 1,2 16,8 1,22 364
9,00 23 3,2 138,9 3,86 1074
18,00 35 4,8 375,1 6,94 1823

I samtliga skattningar har det antagits att alla andra faktorer som paverkar efterfrigan
halls of6érindrade. I utrdkningarna antas mineralgddselpriset ligga pa 11 kronor per kg
kvive (Greppa niringen 2014). Dessutom antas priset inte paverkas av forindringar i

106 petta baseras pa antagandet att elasticiteten &r konstant, samt att jordbrukaren véljer att minska
godslingen s& lange marginalkostnaden av minskningen understiger skattenivn, och valjer att betala skatten
nar marginalkostnaden av minskningen overstiger skatten.

107 T den samhaéllsekonomiska kostnaden ingdr jordbrukarens anpassningskostnader. Eventuella indirekta
kostnader av skatten har inte beraknats.

108 Fgr mer information om berakningarna se appendix.
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efterfragan. Forst berdknas effekterna av att inféra den tidigare skattenivin pa 1,80
kronor per kg kvive i mineralgédsel. Effekterna av att tillimpa koldioxidskatten pa
jordbrukets utsldpp av lustgaser frin akermarken analyseras direfter. Eftersom vatje
kg tillfort kvive beriknas leda till lustgasutslipp motsvarande 3,9 kg COse och koldi-
oxidskatten for jordbruket ligger pa 66 6re per kg, blir skatten per kg kvive 2,57 kro-
nor.1» Ett skatteintervall som istillet 4r baserad utifran miljoskadekostnaden som kvi-
vetillférseln orsakar 1 form av 6vergddning, pa 9 respektive 18 kronor per kg kvive,
beriknas direfter.

Om den tidigare skattenivan, pa 1,80 kronor per kg kvive, skulle dterinféras skulle
detta, enligt vara berdkningar, leda till en minskning av kvivetillférseln med ca

6 procent av tillférseln (10 042 ton) samt minskade vixthusgasutsldpp fran dkermark
med ca 0,9 procent (39 163 ton COze). Den samhillsekonomiska kostnaden fér denna
minskning skulle uppga till ca 8,7 miljoner kronor med en genomsnittskostnad pa 0,87
kronor per kg kvive. Skatteutgifterna f6r jordbrukaren, under den nya anvindningen
skulle uppga till 262 miljoner kronor. Detta innebir skatteutgifter £f6r jordbrukaren pa
ca 106 kronor per hektar (utslagen 6ver grodareal) vilket kan jaimféras med det ge-
nomsnittliga Gardsstodet som ligger pd ca 2 000 kronor per hektar.

En skattenivé baserad pa de vixthusgasutslipp som mineralgédselanvindningen leder
till innebér en minskad kvivetillférsel pa ca 9 procent (13 737 ton) samt minskade
vixthusgasutslipp pd ca 1,2 procent (53 547 ton) till en kostnad av 16,8 miljoner kro-
nor.

En skatt utifrdn den ligre miljokostnadsvirderingen pa 9 kronor skulle minska kvive-
tillférseln med ca 23 procent (35 998 ton), vixthusgasutslippen med ca 3,2 procent
(140 394 ton) till en kostnad pd ca 140 miljoner kronor. En skatt pa 18 kronor, base-
rad pa den hogre virderingen av miljéskadekostnaden, ger en minskad kvivetillforsel
pé ca 35 procent (54 034 ton) samt minskade vixthusgasutslipp pa ca 4,8 procent
(210 733 ton) till en kostnad av ca 375 miljoner kronor.

Som vintat Skar kostnaden per kg minskat kvive med 6kade skattenivier, vilket dr att
forvinta eftersom skattenivan indikerar den samhillsekonomiska marginalkostnaden
av att reducera kvivetillférseln. Dessa berikningar ligger i linje med skattningar gjorda
1 andra studier (Gren m.fl. 2008; Hasler m.fl. 2012; Ahlvik m.fl. 2014). Berikningarna
tor hoga skattenivder dr timligen osdkra. Det ér till exempel méjligt att vid vissa skat-
tenivaer blir det rationella valet £6r vissa jordbrukare att helt enkelt upphéra med od-
lingen, alternativt stilla om till ekologiskt. Tillgdngen till substitut, sisom stallgdsel,
kommer dven ha betydelse f6r hur jordbrukare agerar vid héga skattenivier eftersom
dessa blir mer attraktiva ju hégre priset pa mineralgddsel dr. Det kan med andra ord
finnas skattenivaer vilka leder till férindringar av jordbrukarens agerande som inte
fangas i skattningarna eftersom de utgir frin en konstant elasticitet.

Berikningar visar att den kostnadseffektiva reduktionen f6r att uppna Sveriges éta-
gande enligt Helcom:s aktionsplan f6r havsmiljén skulle krdva en minskning av jord-
brukets kvivetillférsel med 30 procent (Ahlvik m.fl. 2014 samt personlig kommunikat-
ion). For att uppna reduktionen krivs, enligt deras berikningar, en skatt pa ca 22 kro-

109 Eftersom utslappen som uppstar vid produktion av mineralgédsel sker utomlands och till stérsta del &r
inkluderad i EU:s utslappshandel inkluderas inte dessa i berékningarna.
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nor per kg.10 Berdkningar baserade pd den skattade elasticiteten i denna rapport visar
att det skulle krivas en skatteniva pa ca 13,7 kronor for att uppnd motsvarande re-
duktion.

DISKUSSION

Utifrdn den miljdpaverkan som kvivetillférseln genererar dr en minskad mineralgédse-
lanvindning en nédvindig atgird for att 16sa problematiken pd ling sikt. For att
astadkomma en minskad anvindning bor skatten pd mineralgddselkvive, som slopa-
des érsskiftet 2009/2010, dterinforas. I analysen beriknas mojliga effekter av olika
skattenivaer. Exakt vilken skattenivd som vore samhillsekonomiskt optimal behéver
utredas vidare. Férst ndr beslut tagits om limplig skattenivé kan en konsekvensanalys
rérande bland annat skattens férdelningseffekter genomforas.

Risken fOr att en mineralgddselskatt leder till att jordbruksproduktionen minskar i
Sverige och flyttar utomlands beror i hég grad av skattens storlek. Misstidnks att den
svenska jordbruksproduktionen ersitts av importerad, behéver miljépaverkan av den
senare analyseras for att avgdra om skatten leder till minskad miljépaverkan. Om skat-
ten férvintas leda till ett produktionslickage som innebir att inga miljeffekter upp-
nés skulle skatteintikterna kunna aterforas till jordbrukarna for att minska risken f6r
sadant lickage.!'! En 16sning pa dessa problem kan vara att aterféra skatteintikterna
till jordbrukssektorn villkorslst som en klumpsumma eller genom att finansiera at-
girder som 6kar kviveetfektiviteten i odlingen (exempelvis kvivesensorer, radgiv-
ning). Aven om skatteintikterna aterférs till jordbrukaren, innebir detta inte en full-
virdig kompensation eftersom den sambhillsekonomiska kostnaden som orsakas av en
ldgre mineralgédselanvindning kvarstar.

AVSNITTET I KORTHET

e Mainga av de negativa miljéeffekter som jordbruksproduktionen leder till beror pa
tillforseln av niringsimnen via gédsling. Overgangen till en mer animalisk och re-
surskrivande kost samtidigt som virldens befolkning vixer har dirfér medfort en
Okad efterfragan pa mineralgddsel.

e  Genom att internalisera de miljékostnader som mineralgddselanvindningen ger
upphov till kan en anvindningsniva som ir samhillsekonomiskt mer optimal
astadkommas.

e Den empiriska analysen visar, i enlighet med tidigare studier, att en skatt pid mine-
ralgbdsel kan minska tillférseln kostnadseffektivt.

e Hur stor effekten pa produktionen blir av en minskad mineralgédselanvindning
beror pa vilken potential det finns for att 6ka kviveeffektiviteten, 1 vilken man det
ir mojligt att anvinda andra gbdselkillor alternativt fanga och atervinda de ni-
ringsdmnen som inte tas upp av grodan.

e  F6r att undvika alltfor stora effekter pa skérden kan kompletterande styrmedel
behovas, vilka exempelvis uppmuntrar atgirder som 6kar kviveeffektiviteten.

110 Modellberakningar utgar frén ett representativt jordbruk och anvander korn som representativ gréda. Hur
mycket mineralgddselanvandningen maste minska bestams i modellen utifrn kostnadseffektivitet i jamforelse
med andra atgarder. Eftersom modellen inkluderar ett begransat antal atgarder &r det sannolikt att reduktionen
Gverskattas. Med ett begransat antal dtgarder utnyttjas potientialen av mineralgddselminskning i hégre grad
vilket gér att man befinner sig i det 6vre segmentet av en exponentiell dtgérdskostnadskurva. Om fler tgarder
inkluderats skulle kravet p& en minskad mineralgédselanvandning vara lagre, s ocksd skatten for att nd malet.

111 vid hoga skattenivder foreligger ocksd en risk for att mineralgédsel smugglas in frdn angransande lander (till
exempel Danmark), vilket skulle innebdra minskad maluppfyllelse.
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e  Om skatten leder till produktionslickage kan en dterféring av skatteintdkterna till
jordbrukssektorn vara ett alternativ.

e Om den tidigare skattenivan, pa 1,80 kronor per kg kvive, skulle aterinforas kan
detta, enligt vara berikningar, minska kvivetillférseln med ca 6 procent
(10 042 ton) samt vixthusgasutslippen fran dkermark med ca 0,9 procent
(39 163 ton COze). Den samhillsekonomiska kostnaden f6r minskningen skulle
uppga till ca 8,7 miljoner kronor.
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APPENDIX GODSELMEDELSSKATT

Eftersom efterfrigan reflekterar marginalnyttan av mineralgédselanvindning kan
kostnaden av en minskad mineralgddselanvindning skattas med utgangspunkt i denna.
Genom att anvinda information rérande anvindningen av mineralgédsel Q, dess pris
P, och priselasticitet €, kan effekten av en skatt (prisnivan vilken inkluderar en skatt
benidmns Pg) beriknas. Hir antas att priselasticiteten pa mineralgdsel dr konstant och
representerat i f6ljande efterfragefunktion (i vilken a ér en konstant):

Q = aP¢

Genom information om nuvarande anvindning och gédselpris samt givet att utbuds-
kurvan av mineralgédsel dr horisontell kan vi beridkna kostnaden av en skatt. Detta
genom att 16sa integralen f6r ytan A +B i figur 11. Ytan A+B kan da uttryckas enligt
nedan:

(Ps)1+s (P)1+£
a

a
1+¢ 1+¢

Men f0r att skatta den samhillsekonomiska kostnaden av skatten, det vill siga ytan A,
maste vi exkludera ytan B som enbart utgérs av skattetransfereringar frin jordbrukare
till stat.

Ytan B fds genom att substituera in Q* och prisskillnaden (Ps — P):

(Ps — P)Q" = (Ps — P)aP§

For varje skattenivd har vi dirmed f6ljande samhillsekonomiska kostnad:

(L((P Y+ — (P)”f)) — ((Ps — P)aP)
1+¢ S S S

I vilken den forsta termen ger ytan (A+B) medan den andra anger ytan (B).

Figur 11 Den samhillsekonomiska kostnaden av en skatt p& mineralgédsel

Pris/enhet
A

Ps

Q* Q
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2.3 Minskad nedsittning av energi- och koldioxidskatt 1
jord- och skogsbruk

I 2009 ars klimat- och energipolitiska 6verenskommelse beslutades bland annat att
energi- och koldioxidskatten for jord- och skogsbruket successivt skulle héjas for att
utjamna skillnaderna mellan aktérerna inom den del av ekonomin som inte tillhor EU:s
utsldppshandelssystem. I det hdr avsnittet analyseras samhallsekonomiska effekter av
de forandringar i reformen som ror jord- och skogsbruket. Resultaten visar att de
13ngsiktiga 6vergripande samhéllsekonomiska effekterna @r sma medan jord- och
skogsbruket paverkas mer. Analysen indikerar att forandringen i nedsattningsreglerna
ar en kostnadseffektiv atgérd for att uppnd det nationella klimatmalet i den icke-
handlande sektorn. Genom att kompensera jord- och skogsbruket kan de negativa

produktionseffekterna av den hojda skatten mildras.

INLEDNING

Det klimat- och energipolitiska beslut som togs 2009 innebar att vissa undantag i kol-
dioxid- och energiskatten togs bort eller minskade i omfattning.!2 I detta avsnitt
kommer endast de generella térindringar i undantag som paverkar jord- och skogs-
bruket att analyseras.!3 I Sverige omfattar jord- och skogsbruket drygt 4 procent av de
totala koldioxidutsldppen 2011 och utgdr siledes en relativt liten del av de totala ut-
slippen i ekonomin.t+

Inom jord- och skogsbruket sker dterbetalning av koldioxidskatten f6r diesel och fo-
togen som anvinds 1 arbetsfordon, som exempelvis traktorer, tréskor och skogsma-
skiner. I 2009 ars klimat- och energipolitiska uppgorelse togs beslut om att trappa ner
aterbetalningens storlek och i dagsliget aterbetalas 1 700 kronor per kubikmeter. Aven
eldningsolja, naturgas och gasol som anvinds fér uppvirmning och stationdra motorer
inom jord- och skogsbruk har ligre koldioxidskatt. Nedsittningen vid denna anvind-
ning dr 70 procent av den generella koldioxidskattenivan 2014. Tabell 10 visar hur
nedtrappningen fran 2010 har utformats.

Tabell 10 Nedsattning av koldioxid- och energiskatt i jord- och skogsbruket

2010 2011 2015 2010 2011 2015

Uppvarmning och stationara motorer

(nedsattning i procent) 79 70 40 100 70 70
Arbetsmaskiner
(8terbetalning i kronor per kubikmeter) : 2380 2 100 900 0 0 0

Aven energiskatten har undantagsregler for vissa aktérer i ekonomin. Industrin inom
EU:s utslippshandelssystem (EU ETS) betalar endast EU:s miniminiva och den ldtta

112 ps 2009:24.

113 Fgrandringar i nedsattningen fér energiintensiva jord- och skogsbruk som géller nér koldioxidskatten
overstiger 1,2 procent av forsaljningsvardet behandlas inte. Nedsattningen som vissa vaxthusnaringar har, nar
de vid forbrénning lett forbrénningsgaser via vaxthuset for att 6ka upptaget av koldioxid, behandlas inte heller.

114 5CB, Miljérakenskaperna. Observera att detta endast géller koldioxidutslapp fran dessa sektorer, andra
vaxthusgasutslapp inkluderas ej.
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industrin inom den icke-handlande sektorn!ss i Sverige betalar 30 procent av den gene-
rella nivin 2014. Aven jord- och skogsbruket betalar 30 procent av den generella nivin
2014 vilket dr en 6kning frin 2010 da nedsittningen var 100 procent (Se tabell 10).

Skatternas kostnadseffektiva utformning

EU och Sverige bor bedriva en sd kostnadseffektiv politik som méjligt inom EU:s
grinser givet de klimatmal som EU har satt upp. En sddan politik skulle idealt utfor-
mas sd att koldioxidskatten i den icke-handlande sektorn var pa samma nivd som pri-
set pa koldioxid inom EU ETS. Detta skulle minimera den totala kostnaden av att
minska utslippen av vixthusgaser inom EU. En sadan prissittning skulle dock inne-
bira att Sverige troligen inte skulle nd malet £f6r den icke-handlande sektorn si som
det dr formulerat idag eftersom malformuleringen kriver att tvé tredjedelar av ut-
slippsminskningarna maste ske inom Sverige.

Givet att det finns ett nationellt utslippsmal f6r den icke-handlande sektorn och att
malet ska uppnis kostnadseffektivt boér koldioxidskatten, enligt ekonomisk teori, ut-
formas uniformt i hela den icke-handlande sektorn. Dagens utformning av koldiox-
idskatten innehaller dock nedsittningar f6r jord- och skogsbruk samt industrin i den
icke-handlande sektorn. Dessa branscher har dven nedsittningar i energiskatten (se
tabell 10). Nedsittningen motiveras av att skydda svenska féretags konkurrenskraft
samt att minimera risken for kollickage (se nedan). Nedsittningen bidrar dock till att
marginalkostnaden f6r att minska koldioxidutsldppen skiljer sig mellan utslippskallor i
den icke-handlande sektorn och ddrmed sker inte minskningen kostnadseffektivt. Med
andra ord bidrar en nedsittning av koldioxidskatten for vissa anvindare till en hégre
total kostnad f&r att nd den icke-handlande sektorns utslippsmal.

Med kollickage menas att de globala utslippen av vixthusgaser inte minskar vid en
policyforindring utan nir svenska féretag minskar sin produktion pd grund av Skat
skattetryck flyttar produktionen till ett annat land utan ambitiésa mal f6r utslippen av
vixthusgaser. Att inféra nedsittningar av detta skdl dr relevant ur ett utslippsperspek-
tiv med global omfattning och visar pa vikten av att sluta ett globalt klimatavtal. Men
tor Sverige som har beslutat om ett klimatmal f6r de nationella vixthusgasutslippen
fran den icke-handlande sektorn dr den logiska implikationen att kolintensiv produkt-
ion blir 4n dyrare i Sverige dn pa andra hall (Birch Serensen 2010).

Hur en kostnadseffektiv energiskatt bor utformas beror, enligt ekonomisk teori, pa
energiskattens syfte.!16 Om det huvudsakliga syftet dr fiskalt 4r det kostnadseftektivt
att lata hushdllen ta hela bordan av skatten. Om diremot skatten ska korrigera ett
marknadsmisslyckande bor skatten utformas pd samma sitt som koldioxidskatten, det
vill sdga att alla aktérer ska méta samma pris £6r energi.

Tidigare har energiskatten i huvudsak varit motiverad av fiskala skl men i prop.

2008/2009:162 sdgs att skatten dven ska syfta till att 6ka energieffektiviseringen pd ett
kostnadseffektivt sitt. Detta talar fOr att skatten bor utformas mer likformigt dven om
det kan ifrdgasittas om energieffektiviseringsmalet korrigerar marknadsmisslyckanden.

115 1cke-handlande sektorn &r den del av ekonomin som inte inkluderas i EU:s utsldppshandelssystem, det vill
saga transporter, bostader, areella naringar samt Iatt industri.

116 Fr en diskussion om energiskattens utformning se exempelvis Birch Sgrensen (2010) eller SOU 1997:11.
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UTSLAPP OCH TEKNISK POTENTIAL

I detta avsnitt beskrivs 6versiktligt tidigare underlagsmaterial till Naturvardsverkets
firdplansarbete (Naturvardsverket 2012d). Syftet dr att fa en teknisk bild av mojlighet-
en for jord- och skogsbruket att stilla om produktionen nir de méter hogre energipri-
ser vid minskade nedsittningar i energi- och koldioxidskatten.

Arbetsmaskiner i jord och skogsbruk

Arbetsmaskiner inom jord- och skogsbruk stir f6r 1,9 procent av de totala utslippen
av vixthusgaser i Sverige (dr 2012). Jordbrukets arbetsmaskiner och arbetsfordon
slippte ut ca 0,78 miljon ton (COze) och skogsbrukets arbetsmaskiner och arbetsfor-
don slippte ut ca 0,3 miljoner ton COze.117

Enligt Trafikverket (2012) anvinds arbetsmaskinerna i skogsbruket mycket intensivt.
Det dr inte ovanligt att en maskin kan gd mer dr 3 500 timmar per 4r. Diremot an-
vinds maskinerna 1 regel inte lingre dn sju ar innan de antingen skrotas eller siljs till
en andrahandsmarknad med betydligt firre driftstimmar. I jordbruket finns diremot
ett stort antal maskiner som anvinds relativt lite. Skillnaden i kapitalets livslingd borde
paverka anpassningstérmagan mellan branscherna.

Att minska nedsittningen av koldioxidskatten for arbetsmaskinerna inom jord- och
skogsbruk kommer férmodligen dven paverka hur maskinerna anvinds och troligen
innebira minskade utslipp pa ling sikt. Trafikverkets (2012) bedémning ér att jord-
brukssektorns behov av energi fran fossila drivmedel kan minska med 34 procent till
2030 och med 55 procent till 2050 utan att det har negativ inverkan p4, det av sektorn,
utférda “nyttiga arbetet”.118 Med effektivare maskiner kan energianvindningen inom
jordbrukssektorn sinkas med 4 procent drligen och med effektivare anvindning av
maskiner kan energianvindningen inom jordbrukssektorn minska med 2 procent arli-
gen. Det finns dven en stor potential att byta till f6rnybara drivmedel sa som biodiesel
(FAME) och biogas. For vissa férnybara drivmedel krivs andra typer av motorer dn
vad som finns i arbetsmaskinerna idag. Fér andra férnybara drivmedel, s som exem-
pelvis FAME, kan i stort sett samma motorer anvindas som idag. 119 Trafikverket lyf-
ter dock problemet att konkurrensen om FAME pad ling sikt troligtvis kommer vara
stor vid ambitidsa klimatmal. Det dr dirmed osdkert om potentialen kommer ricka till
alla anvindare pé lingre sikt. Hur potentialen ska foérverkligas och vad kostnaden blir
berérs inte av Trafikverket.

Stationar forbranning

De stationira utslippen fran jord- och skogsbruket var 0,35 miljoner ton COse 2012.
Dessa utsldpp hirror frimst fran stationdr férbrianning inom jordbruket. Jordbruks-
verket (2012b) bedémer att det pa ling sikt finns stora mojligheter till substitution
mellan olika energislag och redogdr f6r potentialen f6r utslippsminskande dtgirder till
2050. Exempelvis bedoms att all stationdr férbrinning av diesel ersitts med el. Vidare
bed6ms att eldningsolja, som frimst anvinds till torkning av spannmal och uppvirm-

N7 http://www.naturvardsverket.se/Sa-mar-miljon/Statistik-A-O/Vaxthusgaser-utslapp-fran-lokaler-hushall-
och-areella-naringar/, http://www.naturvardsverket.se/Sa-mar-miljon/Statistik-A-O/Vaxthusgaser--nationella-
utslapp/

118 vij tolkar betgreppet “nyttigt arbete” som produktionen av jord- och skogsbruksvaror.

119 Bjodiesel (FAME) kan blandas in i konventionellt dieselbrénsle. Biodiesel &r dock aggressivt mot vissa
material varfor en anpassning av dieselmotorer erfordras, enligt Trafikverket (2012).
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ning av vixthus, kan ersittas av bioeldade varmluftstorkar och fliseldning i vixthus.
De bedémer att deras foreslagna dtgirder dr 16nsamma f6r lantbrukaren men att det
behévs informationsstyrmedel, kompletterat med forskning och utveckling, fér att
ytterligare skdrpa incitamenten att minska energiatgangen. Det dr dock osdkert om
brist pa information 4r orsaken till att lantbrukarna inte har konverterat fran fossila
brinslen. Vid nyinvesteringar dr energidtging en av flera (ekonomiska) parametrar som
beaktas. Om lantbrukaren bedémer exempelvis kvalitet och driftsdkerhet som hégre
vid en teknik jamfért med en annan kan dessa faktorer viga tyngre dn teknikens ener-

gidtgang.

I ndsta avsnitt anvinder vi allmédnjimviktsmodellen EMEC!20 {6 att studera de sam-
hillsekonomiska konsekvenserna av férindrade nedsittningar i energi- och koldiox-
idskatten for jord- och skogsbruk. Modellresultaten kan endast ge en dvergripande
bild av reformens effekter.

SAMHALLSEKONOMISKA KONSEKVENSER AV FORANDRADE NEDSATTNINGAR

Utgangspunkten f6r analysen dr det scenario som utarbetats av Konjunkturinstitutet
pd uppdrag av Energimyndigheten som underlag till Energimyndighetens arbete infor
Kontrollstation 2015 samt den resulterande langsiktsprognosen f6r energianvindning-
en. Scenariot finns beskrivet i Konjunkturinstitutet (2014b). Till skillnad frin Kon-
trollstation 2015 antas, i denna analys, att férdndringarna i nedsattningarna for jord-
och skogsbruk inte implementeras i referensscenariot. Detta f6r att mojliggéra en
analys av effekterna av att inféra héjningen av energi- och koldioxidskatten i ett alter-
nativscenario.

Forandringar i energi- och koldioxidskatten

Nir energi- och koldioxidskatten héjs till de beslutade nivaerna f6r 2015 (se tabell 10)
visar modellresultaten att de lingsiktiga makrockonomiska effekterna ar ytterst sma.
Detta beror dock frimst pa att jord- och skogsbruket endast star f6r en liten del av
svensk BNP (ca 1,5 procent). Med andra ord paverkas inte samhaillsekonomin i stort
av hoéjningen av energi- och koldioxidskatten i jord- och skogsbruket. Daremot blir de
lingsiktiga ekonomiska effekterna pé jord- och skogsbruket mer synbara men resulta-
ten visar att dven dessa dr relativt sma.

Tabell 11 redovisar effekterna pa jord- och skogsbruket vid inférandet av minskade
nedsittningar 1 energi- och koldioxidskatten jimfort med ett skattesystem dir nedsitt-
ningarna bibehalls enligt 2009 érs skattenedsattningar (referensscenariot). Resultaten
visar endast de Overgripande langsiktiga samhaillsekonomiska effekterna. Modellen kan
inte beskriva hur exempelvis olika typer av jordbruksaktiviteter paverkas. En skattere-
form av detta slag kan tidnkas leda till strukturomvandling inom jord- och skogsbruket
dir vissa typer av aktiviteter slds ut till f6rman f6r andra medan den 6vergripande
effekten pa branschen blir relativt modest.

120 Environmental Medium Term Economic Model. Fér en beskrivning av EMEC se Ostblom och Berg (2006).
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Tabell 11 Effekter av att inféra 2009 ars beslutade minskade nedséttningar i
jord- och skogsbruk

Procentuell skillnad jamfért med referensscenariot 2030

Jordbruk Skogsbruk
Bruttoproduktion -1,3 -0,6
Foradlingsvarde -0,4 -0,2
Produktionskostnad per enhet 3,4 1,4
Minskning i CO»-utsléapp -2,4 -3,6
Minskning i CO,-utslapp jmf med referens i kton -38 -34

Anm: I produktionskostnad ingdr ersattning till kapital.

Trots sma allméinjimviktseffekter kan vi urskilja ndgra samband mellan jord- och
skogsbruket och den 6vriga ekonomin. Med hdgre marginalkostnad f6r produktion
inom skogsbruket kommer biobrinsle som produceras av skogsbruket bli dyrare rela-
tivt fossil energi. Detta innebir att fjirrvirmeverkens utslipp 6kar nagot (5 000 ton)
nir de till viss del substituerar till fossila brinslen. Totalt minskar utslippen i den icke-
handlande sektorn med ca 70 000 ton.

Genom att dividera bruttoproduktionsférindringen med férindringen i produktions-
kostnad fas produktionens kinslighet fér produktionskostnadsékningen. Priskidnslig-
heten i en allmin jaimviktsmodell 4r inte konstant utan giller endast i det studerade
policyscenariot. Den framriknade kinslighetsparametern kan dnda siga ndgot om hur
modellen bedémer priskinsligheten f6r branschen. Om produktionskostnaden &kar
med en procent antas produktionen falla med ca 0,38 och 0,43 procent i jordbruk
respektive skogsbruk.

Kostnadseffektivitet

Om utsldppsnivdn i den icke-handlande sektorn 2030 halls konstant jamfért med refe-
rensscenariot och férindringen i nedsittningarna till jord- och skogsbruken infors
visar modellresultaten pd nigot hégre bruttonationalprodukt (BNP) samt real disponi-
bel inkomst 4n 1 referensscenariot. Detta visar pa en 6kad kostnadseffektivitet ef-
tersom ekonomin paverkas positivt i form av 6kad produktion samt disponibel in-
komst (om dn marginellt) av férindringen vid konstant héllen utslippsniva.

Priskinsligheten'?! i en modell 4r dock alltid osdker. I en kinslighetsanalys testades
dirfor hur effekterna av férindrade nedsittningsregler fordndras vid ett antagande om
betydligt hogre priskdnslighet for konkurrensutsattheten f6r jord- och skogsbruk.122
Analysen visade att dven i detta fall stod sig resultatet - férindringen av nedsittnings-
reglerna gynnar kostnadseffektiviteten. Vid hogre antagen konkurrensutsatthet kom-
mer dock effekten pa jord- och skogsbruket bli storre 1 form av ldgre produktionsniva.

Nir nedsittningarna i jord- och skogsbruket reduceras ersitts lagkostnadsatgirder 1
dessa branscher med dyrare atgirder i andra branscher. Produktionen och sysselsatt-
ningen minskar nagot 1 jord- och skogsbruket och 6kar i andra branscher. Det scena-
rio som beskrivs ovan har inte nagra andra samhillsmél med i berdkningarna. Med
andra ord finns ingen férdelningspolitik eller preferenser angiende produktion och
sysselsdttning for specifika branscher vilket kan vara fallet i dagens politik. Andra

121 priskansligheten ges av modellens substitutionselasticiteter.

122 Elasticiteterna som beskriver hur efterfrégan pa import och export av jord- och skogsbruksvaror pdverkas
av prisféréandringar férdubblades.
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samhillsmal ska dock inte hindra klimatpolitiken frin att utformas kostnadseffektivt
utan féretagen bor kompenseras pa annat sitt sd att Gvriga mal kan uppnas.

Kompensation for hojda skatter

Som nidmndes 1 kapitel 1 har jord- och skogsbruket dven betydelse f6r andra sam-
héllsmil si som levande landsbygd, kulturminnesvard, djurvilfird med mera. Av dessa
skil kan beslutsfattare vilja bevara den svenska jord- och skogsbruksproduktionen.
Aven risken for kollickage kan tinkas bidra till att beslutsfattare kan vilja begrinsa
produktionsbortfallet £6r jord- och skogsbruket nir energipriserna 6kas via 6kade
energi- och koldioxidskatter. Genom att kompensera branschen kan effekten pa pro-
duktionen av skattehdjningarna reduceras. En kompensation kan exempelvis vara i
form av en omstillningspremie eller i form av sinkt skatt pd nigon annan insatsvara
eller insatsfaktor som branschen anvinder i sin produktion.

For att inte stora styrningen mot andra samhillsmal bor skatten som anvinds som
kompensation inte styra mot andra samhdllsmal utan endast vara fiskal. I samband
med att nedsittningsreglerna inférdes fick jordbruket méjlighet att anséka om en om-
stillningspremie fOr att konvertera arbetsmaskiner till biodrivimedel (Jordbruksverket
2011). Aven skatten pa mineralgédsel togs bort vilket delvis motiverades som en
kompensation fér minskade nedsittningar av koldioxidskatten. Denna skatt var dock
inte fiskal utan inférdes for att begransa jordbrukets kviveutslipp (se avsnitt 2.2).

For att studera effekterna av en kompensationspolicy och hur den kan vara formule-
rad i modellen har vi utformat tvd alternativa scenariet.

Alternativscenario 1: Energi- och koldioxidskatten héjs 61 jord- och skogsbruket
enligt tabell 10. Hogre skatt pd energi kompenseras med ligre
skatt pd kapital sd att férdndringen 1 branschens nettoskatteinbe-
talning antas oférindrad jimfort med referensscenariot.

Alternativscenario 2: Energi- och koldioxidskatten héjs £61 jord- och skogsbruket
enligt tabell 10. Hogre skatt pd energi kompenseras med ligre
skatt pa kapital sa att f6rdndringen i branschens féridlingsvirde
antas oférindrad jimfort med referensscenatiot.

Tabell 12 visar effekten pa jord- och skogsbruket vid héjda skatter pa energi men
med kompensation via ligre kapitalskatt.

Tabell 12 Effekter pad jord- och skogsbruk vid héjda energiskatter men med
kompensation via sankt kapitalskatt

Procentuell skillnad jamfort med referensscenariot 2030

Jordbruk Skogsbruk Jordbruk Skogsbruk
Bruttoproduktion -0,2 0,0 -1,2 -0,4
Foradlingsvéarde 2,3 0,4 0,0 0,0
Produktionskostnad per enhet 0,2 -0,0 2,9 0,9
Minskning i CO,-utslapp -2,1 -3,3 -2,4 -3,5
Minskning i CO,-utslapp jmf
med referens i kton -33 -32 -37 -34
CO,-utslapp icke-handlande
sektorn jmf med referens i kton -60 -68

Anm: I produktionskostnad ing8r ersattning till kapital.
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De tva kompensationsprogrammen kan inféras utan att tillvixt eller disponibel in-
komst minskar jamfort med scenatiot utan kompensation.

I fallet d4 nettoskatteinbetalningen f6r jord- och skogsbruk hills konstant (alternativ-
scenario 1) blir bruttoproduktionen i stort sett oférindrad jimfort med referensscena-
riot. Foridlingsvirdet 6kar diremot som en £6ljd av det subventionerade kapitalet.
Analysen visar dirmed att policyférindringen resulterar i en substitution bort fran
material och energi till arbete och kapital (férddlingsvirde) i jord- och skogsbruket.
Minskningen av koldioxidutslippen 4r dock ndgot mindre i alternativscenario 1 relativt
scenariot utan kompensationspolitik. Héjningen av koldioxidskatten ger siledes ligre
effekt vid kompensation eftersom skatten pd kapital minskar. Alla effekter dr dock

sma.

I alternativscenario 2, nir féridlingsvirdet i jord- och skogsbruk hills konstant, kom-
mer bruttoproduktionen bli ldgre dn referensfallet. Produktionsnivan dr dock hogre dn
i fallet utan kompensation. Eftersom bidraget till BNP frin jord- och skogsbruket
hills konstant 4r BNP i princip oférindrad jaimfort med referensscenariot.

Inga nedsdattningar for jord- och skogsbruk
Enligt ekonomisk teori bér utformningen av koldioxidskatten vara uniform och inte

innehélla ndgra nedsittningar for att sd kostnadseffektivt som mdojligt uppna ett nat-
ionellt utslippsmal. Modellresultaten visar att vid minskade nedsittningar inom jord-
och skogsbruket enligt 2009 ars beslut kan de kompenseras f6r 6kade utgifter utan att
varken minska produktionsnivan inom dessa branscher eller sinka den svenska BNP-
nivan jimfért med en situation utan férindringen. Det vore dérfér logiskt att fortsitta
reformen och utjimna koldioxidskatten i alla branscher utanfér EU ETS. I budget-
proposition 2014/15:1 foreslas att de dterstiende nedsittningarna av koldioxidskatten
tor stationdr f6rbranning ska tas bort frin och med 2016. Ingen avisering gjordes
angdende dterbetalning av koldioxidskatten fér arbetsmaskiners dieselanvindning.
Dirfor analyseras effekten av ett fullstindigt borttagande av koldioxidskatten i jord-
och skogsbruket for stationir anvindning men dven de nedsittningar som paverkar
arbetsmaskiner antas férsvinna i detta scenario. Energiskatten f6ljer de f6rdndringar
som gjordes 1 2009-irs regeringsbeslut.

Tabell 13 Effekter p& jord- och skogsbruk vid borttagande av nedsdankningar av
koldioxidskatten, utan och med kompensation via sankt kapitalskatt

Procentuell skillnad jamfért med referensscenariot 2030

Jordbruk Skogsbruk Jordbruk Skogsbruk
Bruttoproduktion -1,7 -0,8 -0,3 0,0
Foéradlingsvarde -0,5 -0,3 2,9 0,5
Produktionskostnad per enhet 4,3 1,7 0,3 0,0
CO,-utslépp -3,1 -4,6 -2,7 -4,3
CO,-utslépp jmf m. referens, kton -48 -44 -42 -41
CO,-utslapp icke-handlande sektorn
jmf m. referens, kton -91 -78

Anm: I produktionskostnad ingdr ersattning till kapital.
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Modellresultaten visar att vid kompensation, via ligre kapitalskatt, kan bruttoprodukt-
ionen i stort sett forbli oférindrad jamfort med ett scenario med 2009 ars utformning
av koldioxid- och energiskatten dven om nedsittningarna i koldioxidskatten helt tas
bort f6r jord- och skogsbruket. Den héjda koldioxidskatten genererar storre ut-
slippsminskningar om jord- och skogsbruket inte kompenseras med ldgre kapitalskatt,
-91 000 ton CO; jaimfért med -78 000 ton CO,. Diremot kommer utslippen minska
mer 4n i fallet d4 endast 2009 drs beslutade skattenivier inf6rs bade med och utan
kompensation.

AVSNITTET I KORTHET

e De 6vergripande samhillsekonomiska konsekvenserna av en férindring av
nedsittningsreglerna enligt 2009 ars energi- och klimatpolitiska beslut for
jord- och skogsbruk gillande energi- och koldioxidskatt 4r sma. BNP paver-
kas marginellt och utslippen minskar.

e TFérindringen bedéms 6ka kostnadseffektiviteten for att na klimatmalet i den
icke-handlande sektorn genom att beskattningen blir mer likformig i alla del-
branscher.

[ ]

Trafikverkets tekniska bedémning gillande potentialen fér utslippsminsk-
ningar f6r jord- och skogsbrukets arbetsmaskiner visar att mojligheten till
minskning av fossilbrinsleanvindning finns.

e Jimfort med att behalla 2009 ars nedsittningar minskar produktionen i jord-
och skogsbruket med 1,3 respektive 0,6 procent 2030 vid minskade nedsitt-
ningar enligt 2009 ars energipolitiska beslut. Om nedsittningarna f6r koldiox-
idskatten f6r jord- och skogsbruket slopas helt minskar produktionen med 1,7
respektive 0,8 procent 2030.

Att minska nedsittningarna i energi- och koldioxidskatten f6r jord- och
skogsbruket enligt 2009 4rs energi- och klimatpolitiska beslut resulterar enligt
modellen i en utsldppsminskning i den icke-handlande sektorn med ca 70 000
ton CO; jaimfoért med referensscenariot. Om nedsittningarna f6r koldiox-
idskatten f6r jord- och skogsbruket slopas helt minskar utslippen i den icke-
handlande sektorn med ca 90 000 ton COa.

Jotd- och skogsbruket kan till viss del kompenseras f6r férdndringen i ned-

sittningsreglerna utan att sinka BNP eller disponibel inkomst jamf6rt med

scenariot utan komiensation.
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2.4 Oka kolinlagringen 1 skog och mark

Koncentrationen av viaxthusgaser i atmosfaren kan reduceras genom 6kad kolinlagring
i skog och mark. Jordbrukare i Sverige har idag inte incitament att vidta sddana &tgér-
der. I detta avsnitt diskuteras vdrdet av att eliminera detta glapp i klimatpolitiken och
olika satt att ge markagare incitament att 6ka kolinlagringen. Att skapa och tillgodo-
rakna sig kolsankor kan kraftigt minska den svenska klimatpolitikens kostnader. Ett
storskaligt system med kolsdnkekrediter kan pdverka priserna pa insatsvaror for vik-

tiga exportbranscher.

Jordbruket genererar utslipp av vixthusgaser bland annat genom sin anvindning av
energi och mineralgddsel samt djurhéllning. Dessa utslipp omfattas av Sveriges ut-
slippsmadl £6r den icke-handlande sektorni?s och ér i varierande grad féremal f6r kli-
matpolitisk styrning, exempelvis koldioxidbeskattning. Dirutéver paverkar sjilva mar-
kanvindningen kolbalansen mellan atmosfiren och biosfiren, en effekt som bokfors
separat inom den sa kallade LULUCF-sektorn och som inte ér féremal f6r motsva-
rande styrning. I detta avsnitt diskuterar vi det ekonomiska virdet av och méjligheter
till att minska detta glapp i klimatpolitiken. Diskussionen omfattar inte bara markens
roll som kollager utan dven skogens, vilket dr naturligt bland annat eftersom det kli-
matpolitiska problemet dr detsamma f6r de tva sektorerna.

ATGARDER SOM OKAR KOLINLAGRINGEN I SKOG OCH MARK

Genom fotosyntesen tar vixter upp koldioxid frin atmosfiren och lagerhaller kol. Vid
térmultningen omvandlas en del av biomassan till mulljord som fortsitter att lagra kol
medan den andra delen avgar till atmosfiren framfor allt i form av koldioxid. Aven
nir biomassa eldas frigbrs koldioxid till atmosfiren. Mingden koldioxid i atmosfiren
kan alltsd minskas genom en 6kad kolinlagring i skog och mark. Den globala potentia-
len f6r detta har uppskattats till mellan knappt fyra och drygt sju miljarder ton koldi-
oxid per ar (Cannell 2003), vilket motsvarar 10—20 procent av de globala utslippen.
Den svenska potentialen f6r sddan kolinlagring 4r betydande eftersom vi har stora
arealer. Det dr ocksd moijligt att finga och deponera koldioxid i jordskorpan, sd kallad
carbon capture and storage (CCS). CCS omfattas dock inte av diskussionen nedan.

Den svenska skogen lagrar omkring tre miljarder ton kol — tva miljarder i mark och en
miljard i form av trdid (Moren 2003). Foér nirvarande vixer denna lagerhéllning. For
2010 har tillvixten bedémts till 38 miljoner ton koldioxid (Naturvéirdsverket 2012c).
Med andra ord, den svenska skogen fungerar f6r nirvarande som en stor kolsidnka.
Jordbruks- och betesmarkernas lagerhallning minskar f6r nirvarande med ungefir en
miljon ton koldioxid per ar (Naturvardsverket 2012c). Totalt sett fungerar alltsa den
svenska jordbruks- och betesmarken som utslappskilla.

123 1cke-handlande sektorn &r den del av ekonomin som inte inkluderas i EU:s utsldppshandelssystem, det vill
saga transporter, bostader, areella naringar samt latt industri.
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Jordbruksmarkens kolinlagring kan 6kas genom

e indrade odlingsmetoder och -inriktning (som exempelvis 6kar skérden eller
minskar behovet av att férstora rotsystemen genom plojning),

e  att aterstilla mulljordar och degraderade jordar och

e indrad markanvindning, exempelvis trida, omvandling till betesmark eller
skog.

Skogens kollager kan 6kas genom

e att skog skyddas fran avverkning,

e indrade bruksmetoder (exempelvis bittre gallring),

e att lata skogen std lingre och

e intensivodling (g6dsling eller plantering av mer snabbvixande tridtyper).

Skillnaden mellan skogens och dker-/betesmarkens kollager it betydande. Det finns
dirmed en stor potential fr ytterligare kolinlagring genom aterbeskogning i Sverige.

Skogens och markens kollager bedéms kunna 6kas till liga kostnader. Lundmark och
Johansson (2013) beridknar kostnaden f6r att genom behovsanpassad godsling 6ka
skogens kollager till 10-25 kronor per ton koldioxid. Vidare finner Brinnlund m.fl.
(2012) att med dagens virkespriser dr vissa typer av intensivodling av skog foretagse-
konomiskt I6nsamma. Aven inom jordbruket finns lagkostnadsitgirder. Exempelvis
bed6ms jordbrukarens (netto-)kostnad f6r att, genom anvindandet av vissa perenna
arter, minska behovet av plojning av jorden vara lag eller rent av negativ.!

Atgirder som 6kar markens kollager kan ha bade positiva och negativa sidoeffekter.
Till exempel kan skyddsavsittning av skog bidra till uppfyllande av mél om levande
skogar och 6kad biologisk mangfald. Likasa kan beskogning eller bebuskning av rand-
omriden av jordbruksmark (s kallat skogjordbruk) bidra till 6kad biologisk méangfald.
Vidare kan 6kad anvindning av perenna arter i jordbruket minska lickaget av nirings-
dmnen. Samtidigt kan g6dsling av skog och mark resultera i 6kat kvivelickage och
forvirrad 6vergédningsproblematik. Fér en genomgéng av kolsinkeskapande atgir-
ders effekter pd miljon, se Naturvardsverket (2012c). Hur dtgirderna paverkar virdet
av Oppna landskap och skogens rekreationsvirde behover ocksa beaktas.

VARDET AV OKAD KOLINLAGRING I SKOG OCH MARK

Virdet av att 6ka kolinlagring i skog och mark bestar av en ytterligare minskning av
vixthusgaskoncentrationen 1 atmosfiren eller av att den ersitter andra mer kostsamma
atgirder for att minska vixthusgasutslippen. Mot bakgrund av att den svenska koldi-
oxidskatten uppgar till ndrmare 1 100 kronor per ton forefaller det finnas en bety-
dande potential att sinka den svenska klimatpolitikens kostnader eller 6ka dess ambit-
ionsnivi till liga kostnader. Nuvarande internationella klimatpolitiska ramverk medger
endast ett begrinsat utrymme f6r ett land att tillgodorikna sig kolinlagringen i skog
och mark.12s Skilet till detta dr svarigheter att med precision bestimma kollagrens

124 Fagerstrom och Wibe (2011) indikerar att en évergang till genmodifierade perenna spannmalsgrodor skulle
vara lénsamt for jordbrukaren och samtidigt 6ka markens genomsnittliga kollager med ett ton koldioxid per
hektar.

125 Under Kyotoprotokollet f8r ett land vars kolupptag éverstiger en p8 férhand faststalld referensniva
tillgodorakna sig detta upp till motsvarande 3,5 procent av landets utsldpp 1990. Faller upptaget under
referensnivan halls landet dock ansvarigt fér hela mellanskillnaden.
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utveckling. Férmdgan att maita kan dock vintas 6ka i takt med teknologiska framsteg.
For nirvarande diskuteras férdndringar i detta regelverk. EU har 6vervigt féljande tre
alternativ:126

@ nuvarande system behalls f6r sektorn Land Use and Land-Use Changes
and Forestry (LULUCE),

(ii) LULUCEF inkluderas i lindernas icke-handlande sektorer vilket innebir
Okade méjligheter f6r linderna att tillgodorikna sig kolsdnkor och

(itf) LULUCEF slis ihop med jordbrukets 6vriga utslipp av vixthusgaser med
oklara méjligheter till avrikning mot andra utslippsmal.

Det ir siledes mojligt att linderna i framtiden kan fi tillgodorikna sig 6kad kol-
inlagring i en stérre omfattning dn idag. Gren m.fl. (2013) har berdknat virdet av detta
tor hela EU nir det giller att na unionens mél om en 20 procentig minskning av ut-
slippen till 2020 (jamfort med 1990 ars niva). Givet riskneutrala linder uppgér virdet
till 125 — 370 miljarder kronor beroende pé vilka antaganden som gors kring lindernas
benigenhet att delta i internationell utslippshandel. Om linderna dr bekymrade &ver
osidkerheten kring kolsdnkornas faktiska storlek minskar virdet av att anvinda kolsin-
kor. Aven ett mer begrinsat tillgodoriknande — i genomsnitt 1,5 miljoner ton koldi-
oxid per ar under perioden 2020-2030 — bedéms sidnka kostnaderna f6r den svenska
klimatpolitiken kraftigt (Konjunkturinstitutet 2013). Fér 2030 bedéms kostnadsbespa-
ringen uppga till ndrmare en procent av BNP.127 Det finns alltsd en betydande potenti-
al for att 6ka kostnadseffektiviteten i den svenska klimatpolitiken genom kolsdnkor.

Som nimnts kan kolsidnkeskapande atgirder ha betydande sidoeffekter. Nyss nimnda
berikningar av virdet av kolsinkor beaktar inte detta. Brinnlund m.fl. (2012) berdknar
den samhillsekonomiska I6nsamheten f6r storskalig intensivodling genom gbdsling av
skog. Enligt dessa berikningar, vilka beaktar intensivodlingens effekter pd férsurning
och 6vergédning, biologisk méngfald, landskapsférindringar och skogens rekreations-
virde, kan sddan intensivodling vara samhaillsekonomiskt 16nsam, givet att virkeskvali-
teten inte paverkas negativt. Sarskilt giller det vid hdg virdering av minskade vixthus-
gasutslapp.

POLITIKUTFORMNING

Virdet av att minska mingden vixthusgaser 1 atmosfiren, genom att 6ka skogens och
markens lagerhéllning av kol, reflekteras f6r ndrvarande inte i de priser markdgarna
méter. En markdgare som exempelvis stir i begrepp att avverka sin skog och 6vervi-
ger att omvandla marken till exempelvis betesmark finner kalkylen f6r detta mer 16n-
samt 4n vad som 4r samhillsekonomiskt motiverat. Ur samhillets perspektiv blir ko-
linlagringen f6r ldg. Marken kan dven producera biomassa som anvinds for att ersitta
fossila brinslen och pa sa sitt begrinsa den mingd koldioxid som tas upp ur jord-
skorpan och sldpps ut till atmosfiren. Detta innebir att flera krav stills pd en ideal
klimatpolitik.

126 For en diskussion kring dessa klimatpolitiska végval, se Konjunkturinstitutet (2014a).
127 vardet berdknas som skillnaden mellan kostnaden for att nd mélet enbart genom att héja den svenska

koldioxidskatten (ca en procent av BNP) och kostnaden for att nd malet med kombinationen skatteh6jning och
o6kad kolsanka (0,1 procent av BNP).
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Den ska resultera i vilavvigda relativpriser nir det giller

@) val av brinsle (exempelvis mellan biobrinsle och fossila brinslen),
(i1) val angdende hur mycket energi som anvinds,
(iti) val kring nir biomassa ska skérdas och hur marken anvinds.

Dagens svenska politik leder inte 4nda fram i alla dessa avseenden. For ndrvarande
beskattas endast koldioxidutsldpp frin férbrinning av fossila brinslen. Att biobrinslen
ar undantagna denna skatt baseras pa férhallandet att vixter under deras tillvixtfas
binder lika mycket koldioxid som slidpps ut nir de f6rbrinns. Detta betyder dock inte
att biobrinslen i en vidare mening nédvindigtvis dr koldioxidneutrala. Koldioxid-
beskattningen har kraftigt hojt energianvindarnas (exempelvis fjarrvirmeverkens)
betalningsvilja fér biobrinslen. Den atfoljande prisuppgangen pa biobrinsle har gjort
det relativt mer 16nsamt att avverka. Allt annat lika, innebir detta kortare rotations-
perioder i skogen vilket i sin tur betyder en ligre genomsnittlig lagerhéllning av kol.

Vidare beh6ver markdgaren inte beakta att beslut som omvandlar skog till jordbruks-
mark 6kar mingden koldioxid i atmosfiren. Aven om denna biomassa ersitter fossila
brinslen innebdr den dndrade anvindningen av marken att stora delar av skogens
kollager har forflyttats till atmosfaren. Ytterligare en aspekt 4r att med dagens beskatt-
ning blir priset pa bioenergi for ligt relativt andra varor.

Med en ideal och heltickande klimatpolitik skulle alla utslipp av koldioxid beskattas,
dven de som hirror fran férbrinning av biomassa, samtidigt som bidrag skulle utga till
lagerhallning av kol i skog och mark. Harigenom erhalls, ur klimatsynpunkt, korrekta
prisrelationer i tre dimensioner: priset pa energi relativt andra varor och tjanster, pri-
serna pé biobrinsle relativt fossila brinslen och den relativa I6nsamheten f6r olika
markanvindningsbeslut.

En heltickande klimatpolitik skulle 6ka l6nsamheten i att lagra kol i skog och mark,
bland annat genom att ldta triden std lingre i skogen. Det ska noteras att vid héga
virderingar av koldioxidutslipp kan det bli 16nsamt f6r skogsigaren att aldrig avverka
skogen (Backeus 2009; Hoel m.fl. 2014). Enligt Backeus (2009) kan detta ske vid vir-
deringar motsvarande dagens svenska koldioxidskatt. Aven utan en sa drastisk utveckl-
ing kan en heltickande klimatpolitik antas ha betydande effekter pa en rad verksam-
heter. Bland andra skulle massa- och pappersindustrin och trivaruindustrin behéva
betala betydligt mer f6r sin kanske viktigaste insatsvara. En storskalig politik 61 kol-
sankor kan alltsd vintas ha vittgdende och betydande ekonomiska konsekvenser. For
en mer utforlig diskussion om hantering av potentiella konflikter mellan skogens olika
anvindningsomriden, se Brinnlund m.fl. (2010).

Det kan ocksd noteras att Gardsstdd enbart betalas ut si linge jordbrukaren haller
marken 1 brukbart skick, se Jordbruksverket (2014d). Detta krav innebir att en marka-
gare som omvandlar sin mark till skog och hirigenom 6kar lagerhallningen av kol
torlorar stédet. Gardsstodet dr siledes konserverande nir det giller markens anvind-
ning och har dirmed en negativ effekt pd uppbyggnaden av svenska kolsinkor.

En kombination av full koldioxidbeskattning och bidrag till kollager skulle innebéra
stora finansiella floden mellan stat och markégare, vilket kan vara en bidragande orsak
till att denna typ av politik dnnu inte sett dagens ljus. Diremot finns det flera linder
och regioner som har eller har haft system med kolsdnkekrediter, sd kallade baseline-
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and-crediting system, for att 6ka kolinlagringen 1 skog- och jordbruksmark. Exempel
pé det dr Australien, Japan, Nya Zeeland och Kalifornien. Det har dven foreslagits
fran flera hall att Sverige bor inféra ett sidant system (se exempelvis PWC 2011).

Baseline-and-crediting system

Under ett system med 6verlatbara sinkkrediter tilldelas markigaren krediter (av staten)
nir det uppmitta kollagret pa dennes mark &verstiger en antagen referensnivé (sd
kallad baseline). Nir lagerhallningen blir ligre 4n baseline médste markdgaren limna in
krediter till staten motsvarande skillnaden. Efterfrigan pa sinkkrediter kan skapas pé
flera sitt. Diskussionen i Sverige har fokuserat pa att gora sidana sinkkrediter gang-
bara inom EU ETS. En annan méjlighet ér att staten képer krediter och anvinder
dem vid avrikning gentemot Sveriges nationella utslippsmal, sisom beskrevs ovan.

Tanken med ett system med sinkkrediter dr att prissitta kolsdnkan. Kolsidnkan defi-
nieras som skillnaden mellan kollagrets faktiska utveckling och hur kollagret skulle ha
utvecklats utan det tillvixthéjande projektet. Figur 12 nedan illustrerar detta. Den
ackumulerade sinkan motsvaras dir av ytan mellan den streckade kurvan (den faktiska
utvecklingen med atgirderna) och den heldragna (den kontrafaktiska utvecklingen). 1
figuren har det antagits att kollagret minskar i franvaro av tillvixthéjande atgirder.
Resonemanget giller dock dven vixande kollager. Verksamma atgirder leder da till 4n
hégre tillvaxttakt i kollagrets utveckling.

Figur 12 Illustration av hur kolsdanka mats
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Ett problem med denna typ av krediteringssystem dr att den kontrafaktiska utveckl-
ingen inte kan observeras utan maste antas. Viljs en baseline som (6ver-) underskattar
den kontrafaktiska utvecklingen kommer skogs- eller jordbrukaren att tilldelas (firre)
fler sdnkkrediter 4n den kolsinka som faktiskt skapats.

Det idr en svar uppgift att konstruera rittvisande projektspecifika baselines. Det ricker
inte med att veta att vissa dtgirder Okar skogens kolinlagring. Sddana atgirder skulle ju
ha kunnat komma att genomféras vid en senare tidpunkt dven utan kreditering. Kredi-
teringen leder 1 dessa fall endast till att dtgdrder tidigareldggs nigot. Ett projekt med en
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baseline som utgir frin dagens situation kan alltsa kraftigt Gverskatta den faktiska
sinkan. Vidare ricker det inte med lokala baselines. Det projekt som foreslds kan ju
tringa undan andra, liknande projekt. Exempelvis, kan projektet att inte avverka ett
skogsomrade innebira att ett annat skogsomrdde avverkas i stillet. I saidana fall leder
projektet endast till en omflyttning av skogens kollager och totalt sett byggs inte nagon
sinka upp.8 Denna situation motsvarar den som giller f6r Clean Development
Mechanism (CDM) under Kyotoprotokollet.'?” Med en rigorés bedémning av fore-
slagna sinkprojekt skulle kostnaderna for att definiera projekt som passerar gransk-
ningsorganet bli mycket hoga. Fa projekt skulle dirmed bli av. Med en mindre rigords
prévning blir fler intresserade av att foresld projekt men risken 6kar da att projekten
inte producerar kolsinkor i den omfattning som férespeglar. Om krediterna fran sad-
ana projekt anvinds for att rikna av mot nagot av utslippsmalen under dagens kli-
matpolitik (malet f6r EU ETS eller £6r den icke-handlande sektorn) blir slutresultatet
att svenska kolsinkeprojekt leder till 6kade globala utslipp.

Markens eller skogens kollager kan av flera skal bli ligre 4n tinkt. Dels kan markiga-
ren finna det mer 16nsamt dn forvintat att avverka skogen tidigt. Dels kan ligre ne-
derb6rd dn forvintat, sjukdomar, djurskador samt skogbrand och storm innebir att
markens kollager blir mindre 4n tinkt. I den typen av krediteringssystem som diskute-
ras maste markdgaren limna tillbaka krediter nér kollagret blir lige 4n baseline, oavsett
om detta ér en f6ljd av avverkning eller pa grund av en naturlig hindelse som storm-
fillning. Markdgaren bir hirmed en ekonomisk risk. Det finns olika sitt att begrinsa
eller hantera denna risk. Ett sétt dr att samla riskerna genom att markigare enskilt eller
tillsammans med andra driver flera kolinlagringsprojekt vilka varierar 6ver bade tid
och rum (PWC 2011). Ett annat sitt dr att kdpa f6rsidkring mot daliga utfall. Vidare
finns alltid méjligheten att képa krediter fran ndgon annan.

Det ska noteras att koldioxiden inte frigdrs till atmosfiren vid avverkningen utan forst
nir biomassan forbrinns eller férmultnar. Innan detta sker sé har kollagret bara for-
flyttats. I vissa fall kan frigérandet av kol skjutas upp under ling tid. S4 sker exempel-
vis nir virket anvinds som material i byggnader och mébler. Detta innebir att det inte
ir uppenbart vart avgransningen ska ligga 1 ovan nimnda system. Genom att lata en
storre del av skogsuttaget anvindas till langlivade triprodukter kan den svenska lager-
héllningen av kol 6ka med omkring fem miljoner ton koldioxid (Naturvirdsverket
2012¢). I princip borde dven sidan kolinlagring inkluderas i krediteringssystemet. I
manga fall far dock transaktionskostnaderna antas vara for hoga for att detta ska vara
motiverat. Fér enstaka anvindningsomraden sasom vid storre byggnationer kan det
dock vara 6nskvirt.

128 Det skulle kunna vara méjligt att éverskattningar och underskattningar tar ut varandra om projekten &r
manga. Men, skogsbrukaren - den aktér som kan antas vara bast informerad - har intresse att féresl8 och 3
igenom projekt med baselines som underskattar den kontrafaktiska utvecklingen. Harigenom tilldelas
skogsbrukaren sénkkrediter utan att anstrénga sig sarskilt mycket. I motsats till m8nga vanliga transaktioner
har kdparna har inte motsatt intresse. For dem &r en kredit lika vardefull oavsett om det bakomliggande
projektet har lett till en faktisk kolsdnka eller inte. Risken fér en systematisk underskattning av kolinlagringens
kontrafaktiska utveckling &r darmed svar att bortse frén.

129 CDM har lange kritiserats for att inte leverera faktiska utslappsminskningar, se exempelvis Bohm (2002). I
ett forsok att begransa utrymmet for snedvridna baselines etablerades CDM-executive board med uppgift att
bland annat granska féreslagna projekt. Ett liknande granskningsorgan far antas finnas om ett baseline-
crediting-system skulle etableras for svenska kolsé@nkor.
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KONSEKVENSER AV STORSKALIGA SYSTEM FOR ATT BYGGA UPP KOLSANKOR I
SKOG OCH MARK

Skog och mark idr viktiga resurser for den svenska ekonomin. Exempelvis levererar
skogen insatsvaror till sdgverk, massa- och pappersindustrin och el- och virmeprodu-
cerande foretag och anvinds sdledes i tillverkningen av en lang rad produkter. Storska-
liga kolsdnkor kan via priset pd skogsprodukter paverka dessa industriers konkurrens-
kraft. Hur och i vilken omfattning beror pa ett stort antal faktorer. Huruvida en kol-
sinka minskar eller 6kar uttaget av biomassa frin skog och mark beror bland annat pa
hur sinkan skapas. Skyddsavsittning och intensivodling har hirvidlag vitt skilda effek-
ter. Vidare kan en ambiti6s klimatpolitik 6ka efterfridgan pa biobrinsle och dirigenom
6ka priset pa skogsprodukter. Samtidigt ska det noteras att kolsinkor erbjuder en méj-
lighet att nd ambiti6sa klimatmal till ligre kostnader. Utan en nirmare beskrivning av
politiken och information om markigarnas kostnader for olika alternativ 4r det svart
att gbra precisa bedémningar av hur en 6kad kolsinka skulle paverka den 6vriga eko-
nomin. Men klart 4r att en rad priser pa viktiga varor kan komma att paverkas och
potentiellt betydande s kallade allmédnjimviktseffekter maste beaktas.

I Konjunkturinstitutet (2013) studeras med hjilp av allminjimviktsmodellen EMEC
effekterna pa Gvriga ekonomin av att 6ka den skogliga kolsinkan. Den genomsnittliga
arliga kolsdnkan antas uppgi till ca 10 miljoner ton koldioxid varav ungefir hilften
sker genom skyddsavsittning av skog och hilften genom tillvixthéjande dtgirder.
Totalt sett antogs ddrmed att det samlade virkesuttaget skulle bli ndgorlunda opéver-
kat. De berdknade effekterna pd brinsle och virkespriser samt industrins strukturom-
vandling blev dirfor relativt sma, se tabell 14.

Tabell 14 Effekter p& produktionsvirdet &r 2030 i ndgra néringslivsbranscher
Procentuell skillnad jamfort med referensscenariot ar 2030

Skogsbruk -0,9
Massa- och pappersindustrin -0,4
Ovrig industri -0,3
Jordbruk -0,2
Fjérrvérmeverk -0,1

Kaéllor: SCB och Konjunkturinstitutet.

Det bor dock noteras att med en politik som ger heltickande och uniforma incitament
till kolsdnkor, kan markigarna komma att ligga tyngdpunkten pa andra kolsdnkeskap-
ande dtgirder 4n de som antagits i berdkningarna. I sadana fall kan effekterna pd den
Ovriga ekonomin bli annorlunda.

AVSLUTANDE KOMMENTARER

Den svenska skogen och marken lagrar stora méingder kol. Studier visar pa en stor
potential att 6ka denna kolinlagring till 1aga kostnader. Ett tillgodoriknande av
svenska kolsidnkor vid avrikning mot det nationella utslippsmalet f6r den icke-
handlande sektorn skulle dirmed 6ka kostnadseffektiviteten i den svenska klimatpoli-
tiken. Utrymmet f6r sddant tillgodoriknande ar f6r nirvarande begrinsat men kan
komma att 6ka betydligt framover. Det finns hirvidlag ett glapp 1 den svenska klimat-
politiken, den ger inte markégare incitament att (fullt ut) beakta de effekter deras mar-
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kanvindningsbeslut har pd kolbalansen mellan atmosfiren och jordskorpan. Hirige-
nom blir den svenska kolinlagringen, ur ett samhillsekonomiskt perspektiv, for lag.

Incitament till vilavvigda markanvindningsbeslut kan skapas pé flera sitt. Under en
ideal klimatpolitik skulle alla koldioxidutsldpp beskattas (det vill siga dven de frin
torbrinning av biobrinslen) samtidigt som markégare ges ersittning f6r den kolinlag-
ring som sker pa deras mark. Med en sadan politik skulle vilavvigda relativpriser
skapas mellan energi och andra varor, mellan biobrinslen och fossila brinslen och
mellan olika markanvindningsalternativ. Flera viktiga marknader, bland annat de f6r
massaved, trivaror och biobrinslen skulle paverkas kraftigt. En sadan politik skulle
dirmed fd potentiellt stora konsekvenser pd andra delar av ekonomin. Hur och i vil-
ken omfattning beror pé en rad osikra faktorer. Men, sirskilt sd linge inte omvirlden
infért motsvarande system finns risk att delar av den svenska exportindustrin paverkas
negativt.

Till £6ljd av betydande mitosidkerheter har flera linder infort avgrinsade system med
sd kallade kolsinkekrediter vilka ger incitament endast till vissa typer av kolinlagring.
Hirigenom erhalls dven en storre kontroll av politikens potentiella allméinjimviktsef-
fekter. Ett problem med denna typ av system dr att skogens och markens lagerhallning
1 den kontrafaktiska utvecklingen (det vill sdga utan de dtgirder som krediteras) inte ar
obsetverbar och att den akt6r som torde vara bist informerad om den kontrafaktiska
utvecklingen har incitament att underskatta denna. Denna problematik behéver tas pa
allvar. Om krediter utan substans anvinds for att na den svenska icke-handlande sek-
torns utslippsmal blir de globala utslippen stérre dn annars.

AVSNITTET I KORTHET

e Den svenska skogen och marken lagrar stora mingder kol. Studier visar pa
att det finns en stor potential att 6ka denna kolinlagring till liga kostnader.

e  Genom att tillgodorikna sig kolsinkor nir det giller att nd det nationella mé-
let f6r icke-handlande sektorn kan kostnadseffektiviteten i den svenska kli-
matpolitiken 6ka.

e De priser svenska markigare méter nir de fattar sina markanvindningsbeslut
reflekterar dock inte dessa virden. Tvirtom, markdgare som omvandlar jord-
bruksmark till skog och pa sa sitt 6ka kolinlagringen férlorar Gardsstodet.

e Incitament till markdgarna att 6ka kolinlagringen kan ges pa olika sitt.

e Heltickande system med likformiga incitament (sdsom utvidgad koldioxid-
beskattning och subventionering av kolsinkor) kan vintas ha stora effekter
péa den svenska ekonomin och vissa exportindustrier. Sirskilt giller detta sa
linge inte omvirlden gir samma vig.

e Bttt sitt att undvika en del av dessa effekter dr att gbra som flera andra linder
gjort och infora sddana incitamentsystem endast fOr vissa typer av dtgirder,
exempelvis genom sa kallade kolsinkekrediter.

e Dock lider sidana system av svarigheter att sikerstilla dtgirdernas addit-
ionalitet (det vill sdga att de atgirder som krediteras faktiskt Gkar lagerhéll-
ningen av kol), nigot som behéver beaktas vid utformningen av eventuella
sadana system.

89






3 Fordelningseffekter av jordbrukspolitiken

I detta kapitel beskrivs jordbrukarnas inkomster och dess utveckling. Jordbrukarnas
inkomster jamfors med inkomster i andra naringsgrenar samt med inkomster for indi-
vider med liknande utbildning, erfarenhet och arbetsmarknad. Vi analyserar ocks& hur
jordbruksstoden paverkar inkomstojamlikheten. Analysen visar att jordbrukarnas
inkomster ar ungefar lika hoga som jamforelsegruppens, men att ojamlikheten ar
hoégre. Det senare kan bero pa den skeva férdelningen av jordbruksstédet, dir 80 pro-
cent av stoden gar till 20 procent av stédtagarna. Som fordelningspolitiskt styrmedel
ar Gardsstodet ineffektivt. For att 6ka miljostyrningen borde medel frdn Gardsstodet

foras over till Landsbygdsprogrammets direkta miljostod.

3.1 Jordbruksstoden

Grunden f6r EU:s gemensamma jordbrukspolitik, CAP (Common agricultural policy)
lades 1957 i Romférdraget. Malen f6r den gemensamma politiken 4r att:

e  Gora jordbruket effektivare

e  Garantera en skilig levnadsstandard f6r lantbrukarna

e Stabilisera marknaderna for jordbruksprodukter

e  Se till att befolkningen har tillrickligt med mat

e Se till att konsumenterna far jordbruksprodukter till rimliga priser

Av EU:s budget pd ca 1 300 miljarder kronor gar ca 40 procent till jordbruk- och
landsbygdsutveckling. Jordbrukspolitiken bestdr av tvd delar — sa kallade pelare. Pelare
1 bestdr av direktstdd, exportsubventioner och uppkdp och lagring av 6verskott. Den
stOrsta utgiftsposten dr Gardsstddet som utbetalas, per hektar mark, utan krav pa pro-
duktion. Stédet betalas sdledes ut 4ven om brukaren avstar fran att producera. Virdet
pé stodritterna bygger pd spannmalsavkastningen under en historisk period. Hogre
stod betalas dirmed ut i regioner med bittre produktionsférutsittningar. De storsta
utbetalningarna sker till Skdne och Vistra Gotalands ldn. For att fi jordbruksstod
finns ett antal sd kallade tvirvillkor som brukaren maste f6lja. Villkoren utgdrs av
lagregler £6r miljo, hilsa, vixtskydd, djurskydd, samt f6r hur akermark, betesmark och
slatterdng ska skotas. Pelare 2 utgors av stdd till miljéatgirder och landsbygdsutveckl-
ing genom Landsbygdsprogrammet (se Avsnitt 2.1). En skillnad mellan pelarna ir att
pelare 1 finansieras till 100 procent av EU-medel, medan pelare 2 finansieras till minst
50 procent av nationella medel. Sverige fick ca 8 miljarder kronor 1 jordbruksstéd 2014
fran EU-budgeten: 6 miljarder kronor gick till Gérdsstddet och 2 miljarder kronor till
Landsbygdsprogrammet. I tilligg medfinansierade Sverige Landsbygdsprogrammet
med ca 3 miljarder kronor (Prop. 2014/15:1). EU:s gemensamma jordbrukspolitik har
genomgitt méanga reformer och omarbetas for nirvarande. Det nya systemet stricker
sig fran 2014 till 2020 och innebér bland annat ett krav pd att lantbrukaren genomfor
vissa miljdatgirder for att fa fullt gardsstod.

Stéden motiveras med behovet att stodja lantbrukarnas inkomster. Trots att det r6r
sig om individuella transfereringar sker ingen inkomstprévning. Argumentet att sto-
den, genom tvirvillkoren, skulle 6ka miljényttan dr problematiskt eftersom en stor del
av Gardsstodet betalas till omraden med intensivt jordbruk (Rabinowicz 2013). I
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SCB:s miljérikenskaper bokférs Gardsstodet som en ”’potentiellt miljéskadlig sub-
vention”. Slutsatsen fran en syntesrapport 6ver miljéeffekterna av EU:s jordbrukspoli-
tik 4r att huvuddelen av budgeten gar till generella stdd som ir trégmandvrerade och
har lag miljGeffektivitet (Naturvardsverket 2011).

I vilken grad lag miljGeftektivitet ska tolereras beror pa hur stora de férdelningspoli-
tiska vinsterna dr. Vilka fordelningseffekter jordbruksstddet har dr inte tillrickligt ge-
nomlyst. De kartliggningar av jordbrukarnas inkomster som gjorts kan inte jimféras
med andra hushéll. Lantbrukarnas féretagsregister (LBR) som Jordbruksverket tagit
fram innefattar visserligen merparten registrerade lantbrukarforetag, men fangar inte
jordbrukshushill. For det forsta ingar bara de som driver lantbruksforetag. Lontagare
inom jordbruket — vars inkomster och sysselsittning indirekt paverkas av jordbruks-
stodet — ingar inte. En annan begrinsning 4r att LBR baseras pa de ursprungliga areal-
stodsregistren, vilket innebir att jordbruksstdd ér ett villkor f6r att ingd 1 population-
en. Langt ifran alla som far sin huvudinkomst fran jordbruket tar emot stod.

I den hir analysen utreds jordbruksstddets férdelningseffekter med hjilp av paneldata
p4 individ- och hushéllsnivd.13

SYFTE, DISPOSITION OCH AVGRANSNINGAR

Niista avsnitt (0) beskriver jordbrukarpopulationen i Sverige och tecknar en bild av
jordbrukarnas inkomstutveckling. Hur manga jordbrukare finns det? Hur ser deras
socioekonomiska situation ut? Hur har den féridndrats 6ver tid? Avsnitt 3.3 studerar
hur jordbruksstéden férdelas bland jordbrukare och diskuterar hur de paverkar ni-
ringsinkomsterna och férdelningen av inkomster i ekonomin.

Yrkeskategorin jordbrukare kan definieras pa olika sitt. Eftersom syftet dr jimférande
ar det viktigt att anvinda en definition som kan relateras till befolkningen som helhet.
Det nationella inkomstregistret méjliggdr en sadan jimforelse genom att det kopplats
till Svensk Niringsgrensindelning (s kallade SNI-koder). En SNI-kod anger en indi-
vids huvudsakliga inkomstkilla. Analysen fokuserar pa individer som far sin huvud-
sakliga inkomst fran jordbruk (SNI-kod 01) — ibland édven frin skogsbruk (SNI-kod
02). Skilet till att dven inkludera skogsbrukare beror pé att manga lantbrukare bedriver
bide skogs- och jordbruk. Aven familjemedlemmar till personer inom jord- och
skogsbruket kan inkluderas i analysen.

I texten kan begreppen jordbrukare, jord- och skogsbrukare, jordbruksfamiljer samt
lantbrukare dirfor syfta till i princip samma sak, om inget annat anges. I noterna till
tabellerna och figurerna dr definitionerna mer precisa.

130 Analysen anvénder databaserna HUT (Hushallens UTgifter) samt LINDA (Longitudinell INkomstDAtabas) och
foljer inkomstférdelningsforskningens metod- och analysval (se Bjorklund och J&antii 2011; Roine och
Waldenstrom 2014; Bengtsson m.fl. 2014).
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3.2 Socioekonomisk sammansattning och inkomster

HUR MANGA JORDBRUKARE FINNS DET?

Hur méinga som idr engagerade 1 jordbruket 4r inte litt att mita eftersom manga jord-
brukare kombinerar flera arbeten. En studie av OECD visar att f6r Sverige uppgar
den totala arbetstiden i jordbruket till 56 000 arsarbetstider (ar 2010). Denna siffra kan
jamforas med antalet sysselsatta i jordbrukssektorn enligt studien ”’Sysselsittning i
jordbruket 20107, som uppgir till ungefir 188 000 (SCB 2010). Antalet som redovisar
jordbruket som “huvudsaklig inkomstkilla” i inkomstregisterdata dr knappt 100 000.

OECD:s statistik tyder pa att deltidsarbetet i jordbruket 4r omfattande. I norra Sverige
varierar jordbrukets produktionskapacitet betinkligt 6ver aret, vilket sannolikt beror
pé att en del av anstillningarna dr sdsongsbetonade. Vad jordbrukare gor nir de inte dr
aktiva inom jordbruket 4r inte litt att kartligga. I SCB (2010) framgar att 53 procent
av jordbruksforetagen och deras familjemedlemmar har en huvudsyssla utanfor fore-
taget. Av resterande del hade sju procent en bisyssla utanfér féretaget och 40 procent
arbetade enbart med jordbruk.

Enligt SCB (2010) har sysselsittningen varit relativt konstant de senaste 15 dren (se
figur 13).

Figur 13 Antalet jordbrukare, skogsbrukare och sysselsatta i jordbruket
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Kallor: Antal sysselsatta baseras pa studien "Sysselsattning i jordbruket 2010” (SCB 2010). SNI-kodsdata fran
Konjunkturinstitutets egna berakningar ur inkomstregistren (LINDA).

Antalet individer som hade jordbruk som huvudsaklig inkomstkilla 1 inkomstregistren
har varierat nagot mer. Som synes i figur 13 tycks utvecklingen av antalet jordbrukare
(SNI-kod 01) och skogsbrukare (SNI-kod 02) vara varandras spegelbilder, med en
kraftig uppgang 2005 f6r skogsbruket. Dataregistren visar att det i stor utstrickning ar
samma personer, som bytt inriktning pa arbetet.

Det finns atminstone tvad férklaringar till omvandlingen frin jordbruk till skogsbruk.
Dels skedde en frikoppling av Gardsstodet 2005, vilket méjliggjorde for fler jordbru-
kare att bedriva passivt jordbruk och istillet dgna sig at nirliggande niringar, samtidigt
som de kunde ta emot Gardsstdd. Nedgingen i jordbruk och uppgingen i skogsbruk
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ar sdrskilt markant i de skogslin 1 Norrland ddr jordbruket 4r mindre 16nsamt relativt
skogsbruk. En annan faktor som kan ha bidragit 4r att skogsbruket genomgick en
utbudschock 2005 i och med stormen Gudrun.

Pa grund av 6verlappningen mellan jord- och skogsbruk kommer flera av analyserna
inkludera skogsbrukare (vilken definition som anvinds framgar i tabell- och figur-
noterna).

VILKA AR JORD- OCH SKOGSBRUKARE?

Jordbruket dr ett mansdominerat yrke, dven om andelen min sjunkit de senaste aren.
Enligt SNI-data dr ca 70 procent av skogs- och jordbrukarna min (se figur 14). Som
jimforelse anstiller byggbranschen drygt 90 procent min; i detaljhandeln, hotell- och
restaurangbranschen och finansbranschen 4r motsvarande andel 50 procent.

Figur 14 Sammansattning jordbrukare och andra naringsgrenar
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Kalla: SNI-kodsindelning. Konjunkturinstitutets egna berékningar utifrén individuella inkomstregister (LINDA).
Rldersindelning 15-74 &r.

En slaende utveckling dr aldersékningen bland jord- och skogsbrukare, som tycks ha
accelererat pa senare ar. Genomsnittsaldern bland skogs- och jordbrukare har 6kat
med 5 ar sedan 2010, och den genomsnittlige jordbrukaren dr nu 55 ar. I figur 15
redovisas utbildningsnivaer bland jordbrukarna och i befolkningen som helhet. Den
genomsnittliga utbildningsnivan 4r ldgre bland jord- och skogsbrukare jamfort med
resten av befolkningen. Ungefir 33 procent av jordbrukarna har enbart grundskole-
utbildning (jimfort med 22 procent i hela befolkningen). Andelen jordbrukare med
hogskoleutbildning dr ocksd lig. Detta kan bero pé dldersstrukturen i jordbruket.
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Figur 15 Utbildningsnivder
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Anm. SNI-kodsindelning.

Kalla: Konjunkturinstitutets egna berakningar utifrén LINDA. Alder >25 &r. Ar 2011.

JORDBRUKARES INKOMSTER

I analysen anvinds tva definitioner av inkomster: marknadsinkomster och disponibla
inkomster. Marknadsinkomster dr individbaserade och inkluderar férvirvsinkomst
(inkomst av tjanst och niringsverksamhet) plus inkomst av kapital. Beskattningsbara
transfereringar (till exempel socialférsikringar) inkluderas inte i marknadsinkomsterna.

Niringsbidragen — Gardsstdden och stéden inom Landsbygdsprogrammet — betraktas
skattemissigt som ndringsinkomster och ingdr ddrfér i marknadsinkomsten.t3 En
jordbrukare kan dock gbra kostnadsavdrag som andra niringsidkare. Det dr ddrmed
méjligt att deklarera nollinkomst trots att man far Gérdsstod (till exempel om famil-
jemedlemmar tar ut tjinsteinkomst, eller om stddet anvinds till kostnader inom fore-
taget). Detta visar pd vikten av att ta med familjeinkomster samt att studera alternativa
matt pa levnadsstandard.

Att ta hansyn till hela familjens inkomster och transfereringar dr relevant for att fa en
helhetsbild av jordbrukarnas levnadsférhallanden. Driften av jordbruk innebir att hela
hushallet miste bo pa en sirskild plats, vilket paverkar andra familjemedlemmars £6r-
s6rjning — och dé inte bara marknadsinkomster utan dven storleken pa transfereringar
och skattenivd. Den disponibla inkomsten, korrigerad f6r hushéllsstorlek, fingar i viss
min dessa aspekter. Den disponibla inkomsten 4r hushallets totala marknadsinkoms-
ter efter skatt plus transfereringar, dividerat med antalet hushillsenheter.132

I figur 16 jaimfors utvecklingen av marknadsinkomster (vinstra grafen) och disponibla
inkomster (hégra grafen). Jordbrukare har en nagot ligre marknadsinkomst dn Svriga
hushill. Marknadsinkomsterna varierar nagot 6ver tid, men i genomsnitt ligger jord-

131 Jordbruksstéden utgér 6ver 97 procent av naringsbidraget.

132 Korrigering for hushallstorlek &r praxis i levnadsnivdundersokningar. Istéllet for total hushallsstorlek
anvands konsumtionsenheter, vars varde minskar for varje ny medlem. Idén &r att stora hushall har
stordriftsfordelar. Ett hushall om tv8 personer med en disponibel inkomst p& 300 000 kronor antas séledes vara
rikare an en individ med en disponibel inkomst p& 150 000 kronor. I denna rapport anvands SCB:s
konsumtionsenheter frén 1997.
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och skogsbrukarnas inkomster pa ungefir samma niva som anstillda i vilfirdssektorn
(undervisning, vard och omsorg), detaljhandeln och i hotell- och restaurangbranschen.

Figur 16 Inkomstnivaer efter SNI-indelning
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Kélla: Konjunkturinstitutets egna berakningar utifrén inkomstregistren (LINDA). Alder: 15-74 &r.

Pa grund av progressiviteten i skatte- och transfereringssystemet dr den disponibla
inkomsten mer sammanpressad dn den beskattningsbara férvirvsinkomsten. Jordbru-
karnas situation ser relativt bittre ut om man betraktar den disponibla inkomsten.
Framf6r allt ser jordbrukarnas inkomstutveckling ut att félja Gvriga sektorers.

HUR "SKALIGA” AR JORDBRUKARNAS INKOMSTER?

Jordbruksstédet syftar bland annat till att tillgodose en skalig” levnadsstandard bland
jordbrukare. Hur skiliga jordbrukarnas inkomster 4r beror pa hur begreppet definie-
ras. Skilig kan definieras som marknadsmissig. Det innebir att jordbrukarnas ersitt-
ningsnivaer ska matcha den alternativkostnad det innebir att bli jordbrukare. Alterna-
tivkostnaden definieras i sin tur som den 16n jordbrukarna och deras familjer avstar
genom valet att driva jordbruk. Om ersittningarna matchar alternativkostnaden skapas
en lingsiktig migrationsjamvikt mellan sektorer, det vill sdga en situation dir det inte
finns nigra ekonomiska incitament att byta jobb. Teorin ir testbar eftersom antalet
sysselsatta i jordbrukssektorn ska vara konstant vid jaimvikt.

Bade officiella enkiter och registerdata indikerar att sysselsittningen i absoluta tal legat
néstan konstant de senaste 15 dren, eller 6kat ndgot om man inkluderar skogsarbetare
och/eller deltidsarbetare (se figur 13). Att ndgon massflykt frin jordbruket inte skett
trots att inkomsterna varit relativt laga kan da ha tvé forklaringar. Antingen finns det
andra “’nyttor” med att vara jordbrukare som inte registreras i inkomstregistren, eller
sa kan jordbrukarna inte konkurrera om tjinsterna i andra sektorer. Bida dessa férkla-
ringar dr detsamma som att sidga att inkomsterna dr marknadsmdssiga.
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Ett sitt att analysera skiligheten i jordbrukarnas inkomster dr att studera hur de f61-
haller sig till inkomsterna for individer med liknande humankapital, erfarenhet och
arbetsmarknad. For att gbra detta skattas regressioner med inkomst som beroende
variabel och en dummyvariabel som indikerar att individen fér sin inkomst fran jord-
bruket. Regressionsmodellen inkluderar sedan stegvis socioekonomiska variabler for
att kontrollera f6r utbildning, alder, lokal arbetsmarknad och kén. Givet dessa kon-
trollvariabler kan skillnaden utldsas som en betingad inkomstskillnad, skillnad i 16n f6r
individer med samma bakgrundskaraktiristika.

Den ojusterade skillnaden i inkomst mellan jordbrukare och évriga dr 20,5 procent
(avldses i kolumn 1 i tabell 15).

Tabell 15 Inkomstskillnadernas bestamningsfaktorer. Regressionsresultat.
Beroende variabel: marknadsinkomster (log).

Jord- eller skogsbrukare = -0,205%** -0,285*** -(Q,152%** -(,078%** -0,044*** -0,038***
(0,014) (0,014) (0,011) (0,011) (0,012) (0,011)

Kvinna -0,325%** -0,323*%** -(,362%** -0,362%** -0,362%**
(0,004) (0,003) (0,003) (0,003) (0,003)

Alder 0,347***  (0,310%**  0,310%**  0,310%**
(0,001) (0,001) (0,001) (0,001)

Alder? -0,004*** -0,004*** -0,004*** -0,004***
(0,000) (0,000) (0,000) (0,000)

Gymnasium 0,459***  (0,461***  (,457***
(0,005) (0,005) (0,005)

2-8rig hégskola 0,428%**  (0,421%**  (,412%**
(0,006) (0,006) (0,006)

Minst 3-&rig hgskola 0,747%*x  (,732%*%*  (,718%**
(0,006) (0,006) (0,006)

Kontroll fér kommun Nej Nej Nej Nej Ja Ja
Kontroll fér forsamling Nej Nej Nej Nej Nej Ja
Observationer (NxT) 2184958 2184958 2184958 2140352 2140352 2140352
Individer (N) 436 343 436 343 436 343 424 494 424 494 424 494
R? 0,000 0,011 0,328 0,333 0,337 0,341

Anm. Varje kolumn representerar en regression. Genomsnittliga arliga individinkomster 1998-2011. Rlder: 15-
74. Marknadsinkomster definieras som inkomst av tjanst (ej socialférsakringar), inkomst av néringsverksamhet
plus nettoinkomst av kapital. Standardfel inom parentes korrigerade for individuell seriell korrelation (klustrade
pé individniva). Jord- eller skogsbrukare &r en invidid med SNI-kod 01 eller 02.

*** = gignifikant p8 1-procentsniv8n. ** = signifikant pd 5-procentniv8n. * = signifikant pd 10-procentsnivan.

Kalla: Konjunkturinstituets egna berédkningar utifr@n inkomstregistren (LINDA).

Om kon anvinds som kontroll i regressionsanalysen stiger skillnaden till 28,5 procent
(kolumn 2). Detta beror pa att min i genomsnitt har hégre inkomster dn kvinnor, och
eftersom min dr 6verrepresenterade bland jordbrukare férvintas den betingade in-
komstskillnaden vara hogre dn riksgenomsnittet. Med alder och utbildning som kon-
trollvariabler minskar tvirtom inkomstskillnaden till 7,8 procent (kolumn 4). Nir hin-
syn tas till geografisk bostadsort minskar inkomstskillnaderna dnnu mer, till 4,4 re-
spektive 3,8 procent (kolumn 5 och 6). Sammanfattningsvis har jordbrukare, jimfort
med andra min, nidstan 30 procent ligre marknadsinkomster. Jimfért med andra min

97



1 samma alder, med samma utbildningsniva pd samma lokala arbetsmarknad, har jord-
brukare endast nagot ligre inkomster jaimfért med jimforelsegruppen.

Jordbrukarnas inkomster kan dirmed sidgas motsvara den langsiktiga ”migrationsjam-
vikten” i Sverige. Eftersom jordbrukarnas inkomster tycks ha mer att géra med deras
socioekonomiska bakgrund 4n yrket i sig dr det ddrfor inte férvanande att det reguljira
utjgmningssystemet — socialforsikringarna, barnbidraget, bostadsbidraget och f61s6tj-
ningsstodet, progressiv statlig inkomstskatt, etc. — 1 stor utstrackning dr till jordbru-
karnas fordel. Sett till de disponibla inkomsterna, det vill siga inkomsten efter skatt
plus transfereringar, ir den obetingade inkomstskillnaden mellan jordbrukare och
6vriga i arbetsfor alder enbart 3 procent (tabell 18 i appendix; se dven figur 18).

RELATIV FATTIGDOM OCH INKOMSTOJAMLIKHET BLAND JORDBRUKARE

I vilfirdslinder studeras “relativ fattigdom”. Ett hushall 4r relativt fattigt om dess
disponibla inkomst (justerat efter hushéllsstorlek) understiger 60 procent av medianin-
komsten. Mattet relativ fattigdom kan sigas finga inkomstojamlikheten i den nedre
delen av inkomstfordelningen. Figur 17 visar data pa relativ fattigdom 6ver tid £6r
skogs- och jordbrukare och f6r samtliga.

Figur 17 Relativ fattigdom
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Anm: Relativ fattigdom definieras som en disponibel inkomst (justerad for hushalistorlek) p8 mindre &n 60
procent av medianinkomsten. Férvdrvsarbetare definieras som en person med hdgre forvérvsinkomst &n
disponibel inkomst. Alder: 15-74 &r.

Kalla: Konjunkturinstitutets egna berakningar utifrén LINDA.

Den relativa fattigdomen i befolkningen har 6kat, vilket sannolikt beror pa att reall6-
neutvecklingen har varit god samtidigt som skatten pa férvirvsarbete har minskat,
vilket skapat ett storre gap mellan férvirvsarbetare och individer som dr beroende av
socialforsikringar och bidrag. Jordbrukare har dock haft en mindre negativ fattig-
domsutveckling jamfort med resten av befolkningen. Skilet kan vara att jordbrukare
kan ta ut jordbruksbidragen som inkomst av tjidnst eller niringsverksamhet — dven nir
bidragen inte omsitts till produktion. Detta innebir att jordbrukare ocksa tjinar pa
jobbskatteavdraget, och att den disponibla inkomsten bland jordbrukarna foljer
samma trend som fér andra férvirvsarbetare. Den relativa fattigdomen 4r dock hogre
bland jordbrukare dn bland andra férvirvsarbetare.
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En ndrmare granskning av hela inkomstfoérdelningen f6r disponibel inkomst (figur 18)
bekriftar att jordbrukarna dr proportionellt representerade i bdda ’svansarna”. De dr
alltsd inte 1 hogre eller ligre grad “mycket rika” eller ”mycket fattiga”. Inkomst-
skillnaden aterfinns i mitten av inkomstférdelningen, nira medianen.

Figur 18 Inkomstférdelning jord- och skogsbrukare samt 6vriga. Ar 2011
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Anm: Disponibel inkomst, justerad fér hush&llsstorlek. Alder: 15-74 &r.

Kalla: Konjunkturinstitutets egna berakningar utifr&n LINDA.

Ett vanligt matt pd inkomstojdmlikhet dr den sa kallade Gini-koefficienten, som illu-
streras fOr jord- och skogsbruk samt 61 hela befolkningen i figur 19. Gini-
koefficienten visar att ojimlikheten dr ndgot hégre bland jordbrukare 4n i befolkning-
en som helhet, dven om skillnaden i disponibel inkomst dr 1 det ndrmaste férsumbar.
For marknadsinkomster dr skillnaden stérre, och 6kar ocksd mer bland jordbrukare dn
andra. Det dr inte uppenbart varfor jordbrukarnas marknadsinkomster dr ojdmlikare
an 6vrigas. En anledning skulle kunna vara att de reformer som genomforts under
2000-talet varit till rikare jordbrukares férdel. Det kan ocksa bero pi att inkomstojam-
likheten 6kar “naturligt” i och med att dldern hos jordbrukare 6kar (nér en population
blir dldre 6kar inkomstojamlikheten, dé vissa individer slutar férvirvsarbeta, medan
andra realiserar kapitalvinster fran sitt sparande).
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Figur 19 Ginikoefficienter, jordbrukssektorn och befolkningen
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Anm: Ginikoefficienten har ett varde mellan 0 och 1, dar 0 innebar lika stora inkomster medan 1 innebar total
ojéamlikhet.

Kalla: Konjunkturinstitutets egna berakningar utifr&n LINDA.

LEDIGHET, DOLDA INKOMSTER OCH LOKALA PRISER

Analysen har hittills anvint inkomstregistren som killa. Inkomster som registreras ett
enskilt ar ger inte alltid en rittvisande bild av hushallets levnadsforhillanden. For det
forsta tar hushéllsinkomsterna inte hdnsyn till arbetsbérda. For det andra kan ”svart”
eller ”informell” sysselsittning medféra att den deklarerade inkomsten inte &verens-
stimmer med det faktiska konsumtionsutrymmet. For det tredje kan priset pa néd-
vindighetsvaror, det vill siga varor hushillet maste képa oavsett preferenser, skilja sig
6ver landet.

Vad giller férsta punkten kan hushall vilja att vara lediga, vilket paverkar deras lev-

nadsstandard positivt men framstar som en férlust inkomstmissigt. I denna tillimp-
ning dr fragan i vilken utstrdckning de ldgre inkomstnivaerna bland jordbrukare ska

tolkas som ledighet.

Vid jimforelser av levnadsstandard anvinds helst den ”potentiella inkomsten” istéllet
tor den beskattningsbara inkomsten.133 Vid jimforelser av 16ntagare dr det ddrfor van-
ligt att jimfora timlon istillet f6r beskattningsbar inkomst. For jordbrukare, sdrskilt
egenfOretagare, dr inte timlon specificerat i arbetskontrakten och dérfor svirt att ob-
servera med registerdata. Detta dr en begrinsning i denna studie. Det finns emellertid
inte ndgra systematiska beldgg for att jordbrukare arbetar fler timmar dn andra. Tvir-
tom dr deltidsarbetet mer omfattande i jordbrukssektorn. 3+

133 1 den engelska litteraturen kallas detta fér “full income” ( Bjérklund m.fl. 1995).
134 Arbetsbérdan kan dock vara stor sdsongsvis.
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Tabell 16 Jordbrukare och 6vriga hushdlls konsumtionsménster 2006
Andel av hush3llens totala utgifter som ldggs p& olika utgiftskategorier, i procent.

Livsmedel 14,8 14,0 -0,8
Klader 2,8 4,8 2,0*
Bostad 22,3 19,7 -2,6
Inventarier 5,8 5,8 -0,0
Sjukvard 1,0 2,1 1,1
Transport 15,1 13,8 -1,3
Kommunikationer 2,9 3,5 0,6
Kultur 10,8 13,4 2,6*
Utbildning 0,1 0,1 0,0
Restaurang och hotell 1,5 3,6 2,1%*
Utgiftskvot 97,0 95,6 -1,4

Anm. Utgiftskvoten &r lika med jordbrukshushallens utgifter dividerat med deras disponibla inkomster. For de
individuella utgiftskategorierna ar utgifterna dividerade med hushallets totala utgifter. Asterisk indikerar
statistiskt signifikant skillnad p@ 10-procentsnivdn (*) och 5-procentsniv8n (**).

Kallor: Hushallens utgifter (HUT) och LINDA, bada kallor fér inkomstaret 2006. Bearbetning av Konjunktur-
institutet.

Den andra punkten r6r obeskattade inkomster. I en studie fann férfattarna en diskre-
pans mellan deklarerade inkomstbelopp och enkitsvar om hushillets utgifter (Eng-
stt6m och Holmlund 2009). Egenforetagare deklarerade ligre inkomster dn deras
konsumtionsmonster gjorde gillande. Detta kan férklaras pé tlera sitt — till exempel
att foretagare sparar mindre och lanar mer — eller att egenfSretagare i viss utstrickning
kan anvinda tjanstebilen privat eller upplita kontor i bostaden. Detta innebir att den
faktiska inkomsten underskattas om man utgir frin deklarerat belopp. 1 denna analys
ir sadana monster av vikt eftersom niringsbidraget ska tas upp som beskattningsbar
inkomst om det inte kan matchas mot avdragsgilla utgifter. Jordbrukare har precis
som fbretagare incitament att betrakta sin privata konsumtion som avdragsgill.

Med data 6ver hushallens utgifter beriknas utgiftskvoter (hushallets utgifter dividerat
med hushallets disponibla inkomst) f6r hushéll som bor i jordbruksfastigheter jamfort
med 6vriga hushall. Den genomsnittliga utgiftskvoten dr 97 procent for jordbrukare
och 95,6 procent f6r 6vriga hushall (se tabell 16). Detta idr inte en statistiskt signifi-
kant skillnad. Det finns sdledes inga beligg for att jordbrukare har oregistrerade in-
komster.

Vad giller den tredje punkten ar det troligt att glesbygd och stadsbygd i viss man mo-
ter olika priser f6r samma varor. For nédvindighetsvaror implicerar ett hdgre pris en
direkt inkomsteffekt. Hur begreppet nédvindighetsvara ska definieras dr emellertid
svart. Mat, sjukvard, klider och bostider brukar nimnas som exempel, men dessa
kategorier innefattar lika ofta ren lyxkonsumtion. Om utgiftsménstren mellan jord-
brukare och 6vriga hushdll jimfors finns dock inga stora skillnader (se tabell 106).
Jordbrukare ligger mindre pengar pa kultur, kldder, sjukvard och restaurangbesok,
men mer pd bostider (vilket inkluderar rintekostnader och uppvirmning) och trans-
porter. Skillnaderna dr dock sma och oftast inte statistiskt signifikanta.
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AR INKOMSTNIVAERNA FOR LAGA ELLER FOR HOGA?

En slutsats 1 detta avsnitt dr att jordbrukarna har ldgre f6rvirvs- och kapitalinkomster
in genomsnittet. De disponibla inkomsterna — inkomsten efter skatt och transfere-
ringar — dr emellertid inte sirskilt mycket ldgre 4n genomsnittshushallets. Jimfér man
forvirvsinkomsten med individer med samma alders- och utbildningssammansittning,
pa samma lokala arbetsmarknad, ir inte heller f6rvirvs- och kapitalinkomsterna sir-
skilt ldga. Jordbrukarnas férvirvsinkomster dr dock mer ojamlikt férdelade.

Huruvida jordbrukarnas inkomstniva dr 6nskvird eller inte 4r en politisk fraga. Men
det 4r viktigt att f6rstd mekanismerna som bestimmer inkomsten f6r att f6rsta vilka
medel politikerna har f6r att paverka den. Jordbrukssektorns ekonomiska storlek ér 1
princip exogent satt av stotleken pa jordbruksstédet. Eftersom jordbrukare konkurre-
rar med varandra biade pa marknaden f6r jordbruksprodukter och pa marknaden fér
stodritter (det vill siga storleken pa Gardsstodet) bestims jordbrukarnas individuella
inkomster av marknadskrafterna. P4 kort sikt kan 6kade Gardsstéd paverka inkoms-
terna positivt f6r befintliga jordbrukare och stédrittsinnehavare. Hogre stod till sek-
torn gor den mer attraktiv. P4 ling sikt 6kar konkurrensen och i jimvikt dr priset pa
jordbruksmark hogre.

Slutligen har analysen visat att inkomstspridningen bland jordbrukare 4r hég, det finns
jordbrukare som tillh6r den absoluta toppen i inkomstférdelningen. I ndsta avsnitt
studeras hur spridningen hinger samman med utformningen av direktstoden.

3.3 Hur paverkar jordbruksstodet inkomsterna?

HUR STORA AR STODEN PER JORDBRUKARE?

Stéden till jordbruket — Gardsstédet och stdden inom Landsbygdsprogrammet — ska
tas upp i deklarationerna som niringsinkomst. Eftersom niringsinkomsterna ér be-
skattningsbara utgdr niringsbidragen kontrolluppgifter och ingar dirmed i vara data.
Registerdata pa niringsbidrag till fysiska personer visar att jordbrukssektorn (SNI-kod
01) 2011 tog emot 66 000 kronor per person (niringsidkare och anstilld), vilket 4r mer
dn andra branscher (se figur 20). Dessa siffror inkluderar bara individer vars huvud-
sakliga inkomst 4r fran sektorn och exkluderar bidrag till aktiebolag. Ett annat sitt att
rikna — som tar hiansyn till bidrag till aktiebolag och deltidsarbetande jordbrukare —
visar att jordbruksstdden uppgir till ungefir 55 000 kronor per person och éar som ir
anstilld 1 jordbrukssektorn. Riknar man istillet ut stddet per stbdmottagare dr det
genomsnittliga stédet till jordbrukssektorn 211 400 kronor per 4r och person.
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Figur 20 Niringsbidrag till olika sektorer. Ar 2011
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Anm. Né&ringsbidrag avser har bidrag till fysiska personer, ej aktiebolag.

Kalla: Konjunkturinstitutets egna berakningar utifrén inkomstregistren (LINDA).

De genomsnittliga siffrorna déljer att jordbruksstéden dr skevt férdelade. Sd mycket
som 80 procent av bidragen koncentreras till 20 procent av stédtagarna, vilket kan
avldsas 1 den sd kallade Lorenzkurvan i figur 21.

Figur 21 Lorenzkurva och koncentrationskurva for naringsbidrag till jord- och
skogsbrukare
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Anm. Lorenzkurvan (till vanster) anger hur stor andel naringsbidrag (Y-axeln) som gar till en viss andel jord-
och skogsbrukare (X-axeln). Hégra grafen visar hur mycket né@ringsbidrag som betalas ut per inkomstpercentil
bland jord- och skogsbrukare. Alder: 15-74 &r. Populationen i vanstra grafen best&r av jord- och skogsbrukare
som é&r direktmottagare av naringsbidrag. Populationen i hégra grafen best8r av jord- och skogsbrukare med
positiva marknadsinkomster.

Kalla: Inkomstregistret (LINDA).
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I den hogra grafen i figur 21 framgir att de som tar emot storst stod tillhor den rik-
aste andelen jordbrukare. Exempelvis far jordbrukarna i percentil 98 ca 10 procent av
stodet. Detta dr inte férvinande, da stédet dr kopplat till tidigare arealstorlek.

Aven om stodet gar till rikare jordbrukare kan den regionala fordelningen vara mer
jimn — de flesta jordbruk ligger trots allt pa landsbygden. Kopplingen till glesbygd ar
dock inte sjilvklar. Gérdsstodets regionala férdelning beror pa historiska produktions-
volymer. Eftersom minniskor tenderar att bositta sig i nirheten av produktiv mark
samvarierar historiska produktionsvolymer med befolkningsstorlek. Det innebir att
glesbygder i nira anslutning till titbebyggda omrdden fir mer st6d dn andra glesbyg-
der. De mest intensiva jordbruken finns kring Milardalen och Skanes slittbygder.
Inom Landsbygdsprogrammet finns ett sdrskilt stdd till improduktiva regioner, kom-
pensationsbidraget. Det riktas framfér allt till norrlindska skogsmarker.

I figur 22 studeras korrelationen mellan kommunernas inkomstniva och direktstédet.
Figuren visar att fattiga kommuner och utflyttningskommuner far mer direktstéd dn
andra. Detta ger visst stdd for att &ven om jordbruksstéden gar till relativt rika familjer
bor dessa familjer i relativt fattiga kommuner. Sambanden dr dock svaga.

Figur 22 Korrelation mellan regional disponibel inkomst, nettoinflyttning och
ndringsbidrag
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Anm. Varje cirkel &r en kommun. Urval: inkomstregistret (LINDA).

Kalla: Konjunkturinstitutets egna berakningar utifrén LINDA.

HUR PAVERKAS INKOMSTERNA AV JORDBRUKSSTODET?

Fragan dr vilken roll jordbruksstéden har f6r nivan pd jordbrukarnas inkomster. Svaret
beror pd hur konkurrenssituationen ser ut. Det dr inte nédvindigtvis de juridiska mot-
tagarna av jordbruksstddet som i slutindan tjanar pa stodet. En jordbrukare kan an-
vinda stédet till att anstilla en person, hyra jordbruksmaskiner, sinka priserna pa
spannmdl for att fa en konkurrensférdel etc. Beroende pd konkurrenssituationen
kommer en del av stédet tillfalla leverantrerna av jordbruksmaskiner, de anstillda i
jordbrukssektorn, eller konsumenterna av jordbruksprodukter. Eftersom jordbruks-
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stoden ibland kallas landsbygdsstod kan tanken vara att stédet ska paverka fler dn
bénderna som tar emot stddet.

Tankarna bakom jordbruksstédet paminner mycket om de sé kallade “trickle-down”
teorier som under attiotalet anvindes till att motivera skatteldttnader f6r hoginkomst-
tagare 1 USA och Storbritannien. Idén ir att pengarna genom de allminna jaimviktsef-
fekter som beskrivs ovan “sipprar ned” till andra delar av den lokala ekonomin. Under
vissa antaganden — perfekt konkurrens, fritt marknadsintride, etc. — ger nationaleko-
nomisk teori stéd till detta tankesdtt. Om konkurrensen mellan jordbrukarna dr hard
skulle ett bidrag till storféretagen tillfalla konsumenterna av jordbruksprodukter i ter-
mer av ldgre priser och 6kad ekonomisk aktivitet. I en sidan virld skulle det inte fin-
nas nagon koppling mellan storleken pa bidraget och girdsigarnas inkomster.

Aven om de som tar emot de stérsta bidragen ocksa realiserar storst vinster betyder
det inte att det finns ett kausalt samband mellan bidrag och vinster. Det ér troligt att
det finns variabler som samvarierar med storleken pé girden och jordbrukarens 6vriga
férmégenhet. Till exempel kan man tinka att familjer med stora landegendomar har
andra tillgangar som genererar kapitalvinster dn sjilva stodet i sig.

For att testa hur 6kade jordbruksstéd paverkar mottagarnas inkomster kan man stu-
dera hur firindringar i niringsbidrag f6r en individ forhéller sig till samma individs
forandringar i forvirvsinkomst. Figur 23 illustrerar detta samband. Varje punkt utgdr en
skogs- eller jordbrukare. Den horisontella axeln indikerar nettoSkningen i jordbruka-
rens niringsbidrag mitt mellan 20052008 och 2009-2011. Den vertikala axeln miter
forindringen 1 férvarvsinkomst (inkomst frin tjanst och naringsverksamhet) pa
samma satt.

Figur 23 Effekten av en 6kning av ndringsbidrag pd mottagarens
forvarvsinkomster
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Anm. Urval: Skogs- och jordbrukare. 17471 individer vars inkomster registrerats mellan 2006 och 2011.
Féréndringen i naringsbidrag och inkomst avser skillnaden mellan de totala inkomsterna mellan 2009-2011 och
2006-2008. Alder: 15-74.

Kélla: Inkomstregistret (LINDA).
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Sambandet 4r positivt, och lutningen pd den skattade linjen ca 0,225. Tolkningen ér att
for varje extra krona i niringsbidrag 6kar mottagarens inkomster med 22,5 6re. Resten
anvinds till avdragsgilla utgifter, till exempel 16n till anstillda eller investeringat.

I tabell 17 analyseras sambanden fran figur 22 i regressionsform. I analysen anvinds
paneldata pa individniva som féljer ca 12 000 individer under 8 ar. Regressions-
analysen anvinder individ- och periodfixa effekter och ir en si kallad ”difference-in-
difference”-analys. Dirtill anvinds kontrollvariabler f6r familjestorlekstérindringar
och stédregionsspecifika trender, fOr att konstanthalla variabler som kan samvariera
med bade inkomstutveckling och férindringar i direktstdd. Sambandet mellan na-
ringsbidrag och jordbrukarnas egen férvirvsinkomst framstir som relativt robust.

Tabell 17 Paneldataskattning: effekten av naringsbidrag pa forvarvsinkomster
bland jordbrukare

Beroendevariabel: inkomst av naringsverksamhet plus inkomst av tjanst

Individuell Individuell Individuell Familjens

inkomst inkomst inkomst inkomst

0,222%** 0,225*** 0,226*** 0,455**

(0,085) (0,085) (0,084) (0,177)

Kontroll fér familjekomposition Nej Ja Ja Ja
Region-specifika period-effekter Nej Nej Ja Ja
Observationer 17 471 17 471 17 024 17 024
Individer 13 234 13 234 12 857 12 857
R? 0,934 0,934 0,933 0,988

Anm. Varje kolumn representerar en regression. Alla regressioner inkluderar individ-fixa effekter och period-
fixa effekter. Alla variabler &r summerade ver tv8 perioder: en observation per individ for 8ren 2005-2007,
och en observation per individ for aren 2008-2011.

Kélla: Konjunkturinstitutets egna berékningar.

Tolkningen av skattningen i tabell 17 och figur 22 ir att en 6kad krona i niringsbidrag
héjer mottagarens inkomster med 22,5 6re. Analysen kan dock inte svara pd om ni-
ringsbidrag héjer eller sinker produktiviteten, det vill siga om varje bidragskrona ge-
nererar en storre eller mindre kaka att férdela mellan markdgare, arbetare och leveran-
torer. Det dr inte troligt att ndringsbidragen sanker produktiviteten, eftersom jordbru-
karna 1 sa fall borde ligga ned produktionen (sedan 2005 dr Gardsstédet frikopplat
fran produktionskrav). Niringsbidragets effekter pd arbetsinkomster och vinster hos
undetleverantérer och anstillda torde alltsa vara minst 77,5 6re per stodkrona (100
minus 22,5). Det finns emellertid inget som garanterar att underleverantérerna ir lo-
kala. En stor del tycks dessutom tillfalla mottagarens familjemedlemmar: som synes i
kolumn 4 i Tabell 17 Skar familjens inkomster med 1 genomsnitt totalt 45,5 6re per
bidragskrona. Denna skattning dr enbart signifikant pd 5-procentsnivan.

SLUTDISKUSSION

Den hir analysen har avtickt en rad monster som kan fora diskussionen vidare. En
slutsats dr att det dr troligt att den skeva férdelningen av Gardsstdd i viss man férkla-
rar varfér ojimlikheten i marknadsinkomster 4r stérre bland jordbrukare 4n andra.
Samtidigt dr det troligt att en viss del av Gardsstéden fungerar som ett landsbygds-
stéd. Aven om bidragen gir till individer med hoga inkomster visar analysen att dessa
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individer bor i regioner dir de genomsnittliga inkomsterna 4r ldga och utflyttningen
relativt stor.

Det faktum att Gardstddet frimst gar till intensivt jordbruk kan inte motiveras utifran
omférdelningspolitiska argument. Med bakgrund av detta borde regeringen utnyttja
mojligheten att fora 6ver pengar frin Gérdsstddet till Landsbygdsprogrammet i sd stor
utstrickning som méjligt. Fran och med 2015 kan medlemsstaterna féra Gver upp till
15 procent av budgeten fér Gardsstédet till Landsbygdsprogrammet. En sidan 6ver-
toring behover inte medfinansieras med nationella medel, vilket annars ér fallet 1
Landsbygdsprogrammet. I budgetproposition 2014/15:1 foreslas ingen sidan 6verfo-
ring, vilket 4r i enlighet med departementsskrivelse 2014:6. Skrivelsen foreslar ingen
6verforing fram till 2017, da en tinkbar omprévning aviseras igen. En Gverforing fran
Gardsstodet till Landsbygdsprogrammet skulle f6rmodligen paverka marknadsvirdet
pé jordbruksmark. Kapitalisering av jordbruksstéd 1 marknadsvirdet pd jordbruks-
marken leder till 6kat férmégenhetsvirdet hos etablerade markigare men samtidigt
férsvirar de stigande markpriserna bide etablering av nya jordbruksféretag samt till-
vixt, omvandling och generationsskiften i etablerade jordbrukstéretag (Jordbruksver-
ket 2012¢). Hur en omférdelning mellan Gardsstéd och Landsbygdsprogram paverkar
dessa samband kriver dock ytterligare analys.

AVSNITTET I KORTHET

e Jordbrukare har 20 procent ligre marknadsinkomster jamfért med befolkningen i
stort. Jamfort med min i samma dlder med samma utbildningsnivd pd samma lo-
kala arbetsmarknad har jordbrukare 4 procent ligre inkomster. Jordbrukarnas dis-
ponibla inkomster dr 3 procent ligre dn befolkningens.

e Den relativa fattigdomen bland jordbrukare 4r lika hég som i Gvriga befolkningen,
och jordbrukare dr proportionellt representerade bland de rikaste individerna i
landet.

e Inkomstojimlikheten inom jordbruket dr hégre dn i befolkningen som helhet.

e Jordbruksstéden uppgir i genomsnitt till 211 400 kronor per stédmottagare. Ge-
nomsnittet doljer att jordbruksstdden dr skevt férdelade. Sa mycket som 80 pro-
cent gir till 20 procent av stddtagarna.

e Det ir troligt att den skeva férdelningen av jordbruksstd bidrar till inkomstojam-
likheten i jordbruket. Fér vatje extra krona i jordbruksstéd 6kar mottagarnas f61-
virvsinkomster med i genomsnitt 22,5 Gre, resten gir till leverantérer och an-
stillda.

e  Gardsstodets syfte att uppna en skilig levnadsstandard f6r jordbrukarna kan sigas
ha uppnitts, eftersom jordbrukarnas inkomster efter jordbruksstéden endast ar
négot ligre 4n befolkningens. Dock dr inte Gérdsstodet ett effektivt styrmedel f6r
att hantera fordelningseffekter, eftersom en si stor andel av stodet gér till de allra
rikaste. Om syftet 4r omfordelning borde stédet inkomstprovas.

e Eftersom Gardsstédet férdelas per hektar mark och till stor del gar till omraden
med intensivt jordbruk dominerat av monokulturer ir det inte heller ett effektivt
styrmedel fOr att 6ka miljonyttan. Om syftet, genom tvirvillkoren, dr att 6ka mil-
jostyrningen dr det bittre att 6verféra medel fran Gardsstodet till Landsbygdspro-

irammets direkta miljostod.
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APPENDIX FORDELNINGSEFFEKTER

Tabell 18 Inkomstskillnadernas bestamningsfaktorer. Regressionsresultat.
Beroende variabel: disponibel inkomst (log).

Jord- eller skogsbrukare -0,030*** -0,041*** -0,074*** -0,060*%** -0,037*** -0,030***
(0,006) (0,006) (0,006) (0,005) (0,005) (0,005)

Kvinna -0,044*** -0,047*** -0,065*** -0,065*** -0,066***
(0,002) (0,002) (0,002) (0,002) (0,002)

Alder 0,018***  0,008***  0,008***  0,008***
(0,000) (0,000) (0,000) (0,000)

Alder? -0,000*** -0,000*** -0,000*%** -0,000%**
(0,000) (0,000) (0,000) (0,000)

Gymnasium 0,118***  Q,115%**  (,107***
(0,002) (0,002) (0,002)

2-8rig hégskola 0,173***  0,162%**  (,150%**
(0,003) (0,003) (0,003)

Minst 3-8rig hégskola 0,323***  0,306***  (,289%**
(0,003) (0,003) (0,003)

Kontroll fér kommun Nej Nej Nej Nej Ja Ja
Kontroll for férsamling Nej Nej Nej Nej Nej Ja
Observationer (NxT) 2712276 2712276 2712276 2599186 2599 186 2599 186
Individer (N) 512 107 512 107 512 107 489 548 489 548 489 548
R? 0,000 0,001 0,030 0,061 0,075 0,094

Anm. Urval: LINDA (3.35 procent av befolkningen). Genomsnittliga arliga individinkomster 1998-2011. Alder:
15-74. Marknadsinkomster definieras som inkomst av tjénst (ej socialférsakringar), inkomst av
naringsverksamhet plus nettoinkomst av kapital. Standardfel inom parentes korrigerade for individuell seriell
korrelation (klustrade p& individnivd). Jord- eller skogsbrukare ar en invidid med SNI-kod 01 eller 02.

*¥* = signifikant pa 1-procentsnivan. ** = signifikant p& 5-procentnivan. * = signifikant pa 10-procentsnivan.

Kéllor: SCB och Konjunkturinstitutet.

108



Referenser

Abler, D (2004), “Multifunctionality, Agricultural Policy and Environmental Policy”, Agricultural and
Resource Economics Review, vol 33(1), s 8-17.

Agrimonde (2009), “Scenarios and Challenges for Feeding the World in 2050. Summary Report”.

Ahlvik, L och Y Pavlova (2013), “A strategic analysis of eutrophication abatement in the Baltic Sea”,
Environmental and Resource Economics, vol 56, s 353-378.

Ahlvik, L, P Ekholm, K Hyytidinen och H Pitkdnen (2014), ”An economic-ecological model to evaluate
impacts of nutrient abatement in the Baltic Sea”, Environmental Modelling & Software, vol 55, s 164—
175.

Ahlvik, L, (2014), Personlig kommunikation, Mars 2014.

Ahnstrom, J (2002), ”Ekologiskt lantbruk och biologisk méngfald — en litteraturgenomging”, Centrum
f6r uthalligt lantbruk, SLU, Uppsala.

Ahtiainen, H, | Artell, M Czajkowski, B Hasler, L. Hasselstr6m, A Huhtala, ] Meyerhoff, ] C R Smart, T
Séderqvist, M Alemu, D Angeli, Dahlbo, K., Fleming-Lehtinen, K Hyytidinen, A Katléseva,Y
Khaleeva, M Maar, L. Martinsen, T Noémmann, K Pakalniete, I Oskolokaite, O Ragistrina och D
Semeniene (2014), “Benefits of meeting nutrient reduction targets for the Baltic Sea — a contin-
gent valuation study in the nine coastal states”, Journal of Environmental Economics and Policy, vol 3, s
278-305.

Angelov, N, P Johansson och E Lindahl (2013), ”Det envisa kénsgapet i inkomster och 16ner. Hur myck-
et kan forklaras av skillnader i familjeansvar”, IFAU-rapport.

Aronsson A, C Torstensson och L Bergstrom (2007), “Leaching and crop uptake of N, P and K from
organic and conventional cropping systems on a clay soil”, Soi/ Use Manage, vol 23, s 71-81.

Backeus, S (2009), “Forest management strategies for CO2 mitigation”, doktorsavhandling, Institutionen
for skoglig resurshushdllning, Sveriges Lantbruksuniversitet.

Bengtsson J, ] Ahnstrém och A-C Weibull (2005), “The effects of organic agriculture on biodiversity and
abundance: a meta-analysis”, Journal of Applied Ecology, vol 42, s 261-269.

Bengtsson N, P—A Edin och B Holmlund (2014), ”Léner, sysselsittning och inkomster — 6kar klyftorna i
Sverige?”, Undetlagsrapport till Finanspolitiska ridet 2014/1.

Benton, T G, ] AVickery och ] D Wilson (2003), “Farmland biodiversity: is habitat heterogeneity the
key?”, TREE, vol 18, s 182-188.

Berglund, M, C Cederberg, C Clason, M Henriksson och L Térner (2009), ”Jordbrukets klimatpaverkan —
underlag for att berikna vixthusgasutslipp pa gardsniva och nuldgesanalyser av exempelgardar.
Delrapport i JOKER- projektet”, Hushallningsséllskapet Halland.

Berglund, M, S Héjgird, E Kaspersson, E Rabinoiwicz, A Wall och F Willhelmsson (2010), ”’Jordbruket,
vixthusgaserna och effektiva styrmedel”, Agrifood economic centre, Rapport 2010:3.

Birch Serensen P (2010), “Swedish Tax Policy: Recent Trends and Future Challenges”, ESO-rapport
2010:4, Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi, Stockholm.

Bjorklund, A, M Palme och I Svensson (1995), “Tax reforms and income distribution: an assessment

using different income concepts”, Swedish Economic Policy Review, vol 2(2), s 229-266.
Bjorklund, A och M Jantti (2011), Inkomstfordelningen i Sverige, SNS Forlag.

Blomquist, ] och M Nordin (2013), “Do the CAP Subsidies Increase Employment in Sweden? Estimating
the Open Economy Relative Multiplier Using an Exogenous Change in the CAP”, Working Pa-
per 2013:41, Nationalekonomiska institutionen, Lunds universitet.

Blottnitz, H, A von Rabl, D Boiadjiev, T Taylor och S Arnold (2006), “Damage costs of nitrogen ferti-
lizer in Europe and their internalization”, Journal of Environmental Planning and Man. nt, vol 49,
s 413 —433.

Bohm, P (2002), “Improving Cost-effectiveness and Facilitating Participation of Developing Countries in
International Emissions Trading”, Journal of International Environmental Agreements: Politics, Law and
Economices 3, s 261-275.

Breetz, H, K Fisher-Vanden, I. Garzon, H Jacobs, K Kroetz och R Terry (2004), “Water Quality Trading
and Offset Initiatives in the U.S.A.: a comprehensive survey”, Dartmouth College, Hannover,
New Hampshire.

109



Brink, C , H van Grinsven, B H Jacobsen, A Rabl, I-M Gren, M Holland, K Zbigniew, K Hicks, R
Brouwer, R Dickens, ] Willems, M Termansen, G Velthof, R Alkemade, M van Orrschot och |
Webb (2011), “Costs and benefits of nitrogen in the environment”, i M A Sutton, C M Howard,
J W Erisman, G Billen, A Bleeker, P Grennfelt och H van Grinsven (red), The European nitrogen
assessment : sources, effects and policy perspectives, Cambridge University Press, Cambridge.

Brinnlund, R och I-M Gren (1999a), “Costs of uniform and differentiated charges on a polluting input:
an application to nitrogen fertilisers in Sweden”, i Boman, M, R Brinnlund och B Kristrém (red),
Topics in Environmental Economics, Edward Elgar Publishing Ltd.

Brinnlund, R och I-M Gren (1999b), “Green taxes in Sweden: A partial equilibrium analysis of the car-
bon tax and the tax on nitrogen in fertilizers”, i Brinnlund, R och I-M Gren (red), Green taxes,
Economic Theory and Empirical Evidence from Scandinavia, New Horizons in Environmental Economics, Ed-
ward Elgar Publishing Ltd.

Brinnlund R, P Séderholm och R Lundmark (2010), Kampen om skogen — koka, siga, brinna eller bevara?,
SN forlag.

Brinnlund, R och B Kristrém (2012), Mijsekonomi, Studentlitteratur, Lund.

Brinnlund, R, O Carlén, T Lundgren och P-O Marklund (2012), ”The Cost and Benefits of Intensive
Forest Management”, Journal of Benefit-Cost Analysis, 3(4).

Canell, M G R (2003), “Carbon sequestration and biomass energy offset: theoretical potential and achiev-
able capacitities globally in Europé and the UK?”, Biomass and Bioenergy, vol 24, s 97-116.

Cederberg, C (2009), ”Hur har miljersittningen till ekologisk produktion paverkat vixthusgasutslippen
fran det svenska jordbrukssystemet?” Institutet f6r livsmedel och bioteknik, SIK, Jordbruksver-
ket.

Cederberg, C, M Wallman, M Berglund och J Gustavsson (2011), ”Klimatavtryck av ekologiska jord-
bruksprodukter”, SIK-rapport nr 830.

Cederberg, C, B Landquist och M Berglund (2012), ”Potentialer f6r jordbruket som kolsinka”, SIK-
rapport nr 850.

Conley, D |, J Carstensen, | Aigars, P Axe, E Bonsdorff, T Eremina, B-M Haahti, C Humborg, P Jons-
son, ] Kotta, C Linnegren, U Larsson, A Maximov, M Rodriguez Medina, E Lysiak-Pastuszak,
N Remeikaité-Nikien¢, ] Walve, S Wilhelms och L Zillén (2011), ”Hypoxia Is Increasing in the
Coastal Zone of the Baltic Sea”, Environmental Science & Technology, vol 45, s 6777—6783.

Cordell, D (2010), “The Story of Phosphorus: Sustainability implications of global phosphorus scarcity
for food security”, Doktorsavhandling, Institutionen £6r tema, Tema vatten i natur och sambhille,
Link&pings universitet.

COWT (2007), “Economic analysis of the BSAP with focus on eutrophication”, Draft Final Report,
HELCOM och NEFCO.

Daugbjerg, C (1998), “Power and policy design: a comparison of green taxation in Scandinavian agricul-
ture”, Scandinavian Political Studies, vol 21, s 253-284.

Drake, L (1991), ”Ekonometrisk analys av handelsgddselkvivets priskinslighet”, Institutionen fér eko-
nomi, Sveriges Lantbruksuniversitet, Uppsala.

Ds 2009:24, Effektivare skatter pa klimat- och energiomradet.
Ds 2014:6, Gardsstodet 2015-2020.

Dinhardt, ], K Hedlund, K Brikhofer, H Bracht-J6rgensen, M Brady, C Brénmark, S Lindstrém, L Nils-
son, O Olsson, M Rundl6f, M Stjernman och H G Smith (2013), ”Ekosystemtjanster i det
skanska jordbrukslandskapet”, CEC Syntes Nr 01, Centrum fér miljé- och klimatforskning,
Lunds universitet.

ECOTEC (2001), “Study on the economic and environmental implications of the use of environmental
taxes and charges in the European Union and its member states”, Final Report, ECOTEC Re-
search and Consulting, Bryssel.

EFMA (2013), “Forecast of food, farming and fertilizer use in the European Union 2013-2023”, Euro-
pean Fertilizer Manufacturers Association, Brussels.

Ekologiska Lantbrukarna (2008), “Vixande marknad. Forsiljning, volymer & trender f6r ekologisk mat”.
Ekologiska Lantbrukarna (2010), “Marknad”, i 1/2010.

Elofsson, K (1999), “Cost-effective reductions in the agricultural load of nitrogen to the Baltic Sea”, I M
Boman m.fl. (red), Topics in Environmental Economics, Kluwer Academic Publishers.

110



Engstrom, P och B Holmlund (2009), “Tax evasion and self-employment in a high—tax country: evidence
from Sweden,” Applied Economics, vol 41, s 2419-2430.

EU (2014), http://europa.cu/rapid/press-release_ MEMO-13-631_en.htm.

Europeiska Kommissionen (2013), ”The EU Emissions Trading System (EU ETS)”,
http://ec.europa.cu/clima/publications/docs/factsheet_ets_en.pdf.

Europeiska Kommissionen (2014), ”Farmers rewarded for flower-rich grasslands - a results-based scheme
in Germany”, http://ec.curopa.cu/environment/nature/rbaps/articles/2_en.htm.

FAO (2014), http:/ /www.fao.org/liaison/nordic/62113/se/.

Fagerstrom, T och S Wibe (2011), Genvigar eller senvigar — vad kostar det oss att avstd frin gentekniskt
foridlade grodor i jordbruket?, rapport till Expertgruppen for miljéstudier 2011:3, Finansdepar-
tementet.

Finansdepartementet (2009), ”Slopad skatt pa godselmedel”, Fi 2009/6027.

Frykblom, P (1998), “Halved Emissions of Nutrients, What are the Benefits?: A Contingent
Valuation Survey Applied on the Laholm Bay”, i Questions in the Contingent 1 alnation Meth-
od-Five Essays, doktorsavhandling, Institutionen for ekonomi, Sveriges Lantbruksuniversitet,
Uppsala.

Fullerton, D och S West (2002), “Can Taxes on Vehicles and on Gasoline Mimic an Unavailable Tax on
Emissions?”, Journal of Environmental Economics and Management , vol 43, s 135-57.

Félster, ], K Kyllmar, M Wallin, M och S Hellgren (2012), ”Kvive- och fosfortrender i jordbruksvatten-
drag. Har dtgirderna gett effekt?”, Rapport 2012:1, Institutionen f6r vatten och miljo, Sveriges
Lantbruksuniversitet.

Gabriel, D, S M Sait, W E Kunin och T G Benton (2013),”Food production vs. biodiversity: comparing
organic and conventional agriculture”, Journal of Applied Ecology, vol 50, s 355-364.

Galloway, ] N, W H Schlesinger, H IT Levy, A Michaels och J L Schnoor (1995), “Nitrogen fixation:
Anthropogenic enhancement-environmental response”, Global Biggeochemical Cycles, vol 9, s 235-
252.

Galloway, ] N, E B Cowling, S J Seitzinger, R Socolow (2002), “Reactive nitrogen: Too much of a good
thing?”, Awsbio, vol 31, s 60—63.

Galloway, ] N, ] D Aber, ] W Erisman, S P Seitzinger, R W Howarth, E B Cowling och B J Cosby,
(2003), “The Nitrogen Cascade”, Bioscience, vol 53, s 341-356.

Glaeser, E och A Shleifer (2001), “A Quality for Quantity Regulation”, American Economic Review Papers
and Proceedings.

Gren, I-M (2008), “Costs and benefits from nutrient reductions to the Baltic Sea”, Rapport nr 5788,
Naturvardsverket.

Gren, I-M., Y Jonzon och M Lindqvist (2008), “Costs of nutrient reductions to the Baltic Sea”, Working
paper 2008:1, Institutionen fér nationalekonomi, Sveriges Lantbruksuniversitet, Uppsala.

Gren, I-M, K Elofsson och M Lundblad (2013), ”Virdet av kolsinkor i den europeiska klimatpolitiken”,
Ekonomisk Debatt, arg 41, nr 3.

Greppa niringen (2014), www.greppa.nu.

Hasler, B, J C R Smart och A Fonnesbech-Wulff (2012), “Structure of BALTCOST drainage basin scale
abatement cost minimization model for nutrient reductions in the Baltic Sea Region”, RECOCA.

HaV (2014), ”Overgdédning”, www.havochvatten.se.

HELCOM (2007), “HELCOM Baltic Sea Action Plan”, Helcom ministerial meeting Krakow 15 Novem-
ber.

HKScan Agti (2014), www.hkscanagri.se.

Hoel, M och L Karp (2001), “Taxes versus quotas for a stock pollutant”, Resource and Energy Economics, vol
24,5 367-384.

Hoel, M, B Holtsmark och K Holtsmark (2014), “Faustman and the Climate”, Working Paper 3951,
CESifo.

Hole, D G, A Perkins, ] D Wilson, I H Alexander, P 'V Grice och A D Evans (2005), “Does organic
farming benefit biodiversity?”’, Biolgical Conservation, vol 122, s 113—130.



Holzschuh, A, I Stefan-Dewenter, D Kleijn och T Tscharntke (2007), “Diversity of flower-visiting bees
in cereal fields: effects of farming system, landscape composition and regional context”, Journal of
Applied Ecology, vol 44, s 41—49.

Hushallningssillskapet (2008), ”Ekologiska bidragskalkyler 2009. Husdjur Ostergétland”, Ridgivning
Agri AB.

Hushallningssillskapet (2012), ”’Slaktkropparnas kvalitet i ekologisk uppfédning 2010. En sammanstéll-
ning av slaktresultat f6r ekologiskt uppfédda ungnét, kalvar, lamm och svin slaktade 20107, Upp-
sala.

Hyytidinen, K, L Ahlvik, H Ahtiainen, ] Artell, A Huhtala och K Dahlbo (2014), ”’Policy goals for im-
proved water quality in the Baltic Sea: When do the benefits outweigh the costs?”, Environmental
and Resource Economics (forthcoming).

Ingelsson, M och L Drake (1998), “Price elasticity of nitrogen fertilisers in Sweden”, Swedish Journal
of Agricultural Research, vol 28, s 157-165.

Jenssen, T K G och Kongshaug (2003), “Energy consumption and greenhouse gas emissions in fertiliser
production”, Proc 509 frin Int Fertiliser Society.

Jordbruksverket (2004), Statens jordbruksverks foreskrifter och allménna rad (SJVES 2004:62) om miljohdnsyn i
Jordbruket vad avser vixtndring, Statens jordbruksverks forfattningssamling.

Jordbruksverket (2008a), “’Prisutveckling och l6nsamhet inom ekologisk produktion”, Rapport 2008:10.

Jordbruksverket (2008b), ”Ekonomi — kalkyler f6r odling av gronsaker pa friland”, Jordbruksinformation
25-2008.

Jordbruksverket (2010), ”Hur styr miljéersittningen for ekologisk produktion? — effekter pi marknad och
milj6”, Rapport 2010:1.

Jordbruksverket (2011a), ”Ekonomi i birodling — kalkyler £&r jordgubbar och hallon”, Jordbruksinform-
ation 13-2011.

Jordbruksverket (2011b), “Omstillningspremie for jord- och skogsbrukets arbetsmaskiner — f6rslag till
stédsystem”, Rapport 2011:11.

ordbruksverket (2012a), ”Behov av nya mal och atgirder for ekologisk produktion i landsbygdspro-
y g gIsk p ygAsp
grammet”, Rapport 2012:37.

Jordbruksverket (2012b), ”Ett klimatvinligt jordbruk 20507, Rapport 2012:35.
Jotrdbruksverket (2012c¢), ’Vilka faktorer bestimmer priset pa jordbruksmark?”, Rapport 2012:17.

Jordbruksverket (2013a), ”Overvakningssystem fér odlingslandskapets natur- och kulturvirden”, Rapport
2012:25.

Jordbruksverket (2013b), "Miljéeffekter av den gemensamma jordbrukspolitiken”, Rapport 2013:13.

Jotrdbruksverket (2013c), ”Forsiljning av mineralgédsel 2011/12”, Statistisk frdn Jordbruksverket, Sta-
tistikrapport 2013:07.

Jordbruksverket (2014a), ”Certifierad ekologisk produktion”, www.jordbruksverket.se.
Jordbruksverket (2014b), ”Ersittning for olika st6d”, www.jordbruksverket.se.

Jordbruksverket (2014c), ”Villkor £6r din djurhallning nér du har miljéersittning for certifierad ekologisk
produktion eller kretsloppsinriktad produktion”, www.jordbruksverket.se.

Jordbruksverket (2014d), ”Mark som du inte kan fa gardsstod f6r”, www.jordbruksverket.se.

Jordbruksverket och SCB (2013), ”Statistiska meddelanden: Skord f6r ekologisk och konventionell odling
2013, spannmal, trindsdd, oljevixter, matpotatis och slattervall”, JO 14 SM 1401.

Juska, A, L Busch och K Tanaka (1997), “The blackleg epidemic in Canadian rapeseed as a normal agfi-
cultural accident”, Ecological Applications, vol 7, s 1350—1356.

Klemedtsson, A K (2013), ”Skog och jordbruk pi dikade vatmarker avger stora méingder vixthusgaser”,
BECC Poliey Brief 3.

Kolstad, C (2010), ’Bridging reality and the theory of international environmental agreements”, papper
férberett f6r Symposium in honour of Tom Schelling, University of Manchester,
http:/ /www2.bren.ucsb.edu/ ~kolstad/HmPg/biocv/Kolstad CV.pdf.

Konjunkturinstitutet (2013), ”Fran vision till verklighet — en samhillsekonomisk analys av Fardplan
20507, Specialstudie nr 34, Stockholm.

112



Konjunkturinstitutet (2014a), ”Utslipp och upptag frin skogsbruk och annan markanvindning
(LULUCEF) i 2030-ramverket”, PM nr 28, Stockholm.

Konjunkturinstitutet (2014b), ”Samhillsekonomiska konsekvenser av olika bérdeférdelning av ett euro-
peiskt klimatmal”, PM nr 26, Stockholm.

Kraemer, A, R Kampa och E Interwies (2004), “The role of tradable permits in water pollution control”,
Inter-American Development Bank, Sustainable Development Department, Environment Divi-
sion, Washington DC.

Lantbrukarnas riksférbund (LRF) (2013), ”Mat pa lika villkor — konkurrenskraft och politiska villkor f6r
svenskt jordbruk.”

Lantbrukarnas riksférbund (LRF) (2014), ”Enbart ekologiskt slar helt fel”, Debattartikel Uppsala Nya
Tidning (14-11-04).

Livsmedelsverket (2014), ”Ekologisk mat”, www.slv.se.

Lundmark, R och ] Johansson (2013), "Nationalekonomisk probleminventering och beskrivning av
skoglig koldioxidkreditering”, underlagsrapport till Overtorneia Kommun.

McCann, L, B Colby, K W Easter, A Kasterine och K 'V Kuperan (2005), “Transaction cost measurement
for evaluating environmental policies”, Ecological Economics, vol 52, s 527-542.

Mohlin, K (2012), “Essays on Policies to Reduce Agticultural Greenhouse Gas Emissions”, Licenti-
atavhandling, Géteborgs universitet.

Mohlin, K (2013), “The Swedish nitrogen tax and greenhouse gas emissions from agriculture”, Géteborgs
universitet.

Moren, A-S (2003), ”Kolsinkor — en av 16sningarna”, Mijjotrender, nr 3.

Naturvardsverket (2008), ”Kvivefoérsorjning i en uthillig vixtodling: hur paverkas avkastningsniva, vixt-
niringslickage, energihushéllning och utslipp av vixthusgaser?”, Rapport 5871.

Naturvirdsverket (2011), "Miljeffekter av EU:s jordbrukspolitik — syntes av 18 rapporter”, Rapport
6461.

Naturvirdsverket (2012a), “National inventory report 2012 Sweden - Submitted under the United Na-
tions Framework Convention on Climate Change and the Kyoto Protocol”.

Naturvardsverket (2012b), ”Styrmedel £6r att nd miljékvalitetsmalen — en kartliggning”, Rapport 6415.

Naturvardsverket (2012c), Arbetsrapport LULUCF — Underlag till Naturvardsverkets redovisning av
Firdplan 2050.

Naturvardsverket (2012d), ”Ett underlag till en fardplan fér ett Sverige utan nettoutslipp av vixthusgaser
20507, Rapport 6537.

Naturvirdsverket (2013), Skrivelse regeringsuppdrag investeringsstdd for héllbar aterforing av fosfor,
Arendenr: NV-08279-13.

Naturvardsverket (2014), ”Sa mdr miljén. Fakta och statistik”, www.naturvardsverket.se.

Nilsson, F. O. L., Hasund, K-P., Gren I-M., och Y Surry (2008), “Multifunctional agriculture - What
does the economic literature tell us?” International Review of Environmental and Resource Economics, vol
2,5 281-319.

Nilsson, S (2012), “Agti-environmental measures for reducing nutrient losses and their impact on biodi-
versity”, Baltic Deal Report.

Nykvist, B, A Persson, F Moberg, L Persson, S Cornell och J Rockstrém (2013), “National environmental
performance on planetary boundaries: A study for the Swedish environmental protection agen-
cy”, Naturvardsverket, Rapport 6576.

OECD (2001), Multifunctionality: towards an analytical framework.
OECD/FAO (2013), OECD-FAO Agricultural Outlook 2013.
OECD (2014), OECD Environmental Performance Reviews: Sweden 2014.

Oenema, O, H P Witzke, Z Klimont, | P Lesschen och G 1 Velthof (2009), “Integrated assessment of
promising measures to decrease nitrogen losses from agriculture in EU-277, Agriculture, Ecosystems
and Environment.

Pearce, D och P Koundouri (2003), ”Diffuse pollution and the role of agriculture”, I D Helm (red),
Water, Sustainability and Regulation, Oxford.

113



PriceWaterhouseCoopers (PWC) (2011), ”Varaktig koldioxidinbindning genom skogsskotselaktiviteter —
forslag till handel med sinkkrediter”.

Prop. 1993/94:157, Stid #ll ekologisk odling och tridgdrdsndringen, m.m.
Prop. 2008/09:162, En sammanhdllen klimat- och energipolitik — Klimat.
Prop. 2014/15:1, Budgetpropositionen for 2015.

Proteintipset (2014), www.proteintipset.se.

Rabinowicz, E (2013), Bonde soker bidrag— En ESO-rapport om effektivitet i det svenska landsbygdsprogrammet,
ESO-rapport 2013:6, Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi, Stockholm.

Regeringskansliet (2014), Information om det nya Landsbygdsprogrammet 2014-2020”,
http:/ /www.regeringen.se.

Riksrevisionen (2013), “Landsbygdsprogrammet — fran jordbruksstod till landsbygdsstod?”, RIR 2013:13.

Roberts och Spence (1976), “Effluent charges and licenses under uncertainty”, Journal of Public Economics,
vol 5, s 193-208.

Rockstrom, J, W Steffen, K Noone, A Persson, F S Chapin, III E Lambin, T M Lenton, M Scheffer, C
Folke, H Schellnhuber, B Nykvist, C A De Wit, T Hughes, S van der Leeuw, H Rodhe, S S6rlin,
P K Snyder, R Costanza, U Svedin, M Falkenmark, L. Karlberg, R W Corell, V J Fabry, ] Hansen
B Walker, D Liverman, K Richardson, P Crutzen och J Foley (2009), ’Planetary boundaries: ex-
ploring the safe operating space for humanity”, Ecology and Society, vol 14, s 32.

>

Roine, ] och D Waldenstrém (2014), “Long run trends in the distribution of income and wealth”, UCLS
Working Paper 2014:4. Under publicering i A Atkinson och F Bourgiognon (red.), Handbook of In-
come Distribution, vol 2, Elsevier.

Romférdraget (1957), ”Fordraget om upprittandet av den Europeiska Ekonomiska Gemenskapen”,
Publikationsbyrin fér de Europeiska Gemenskaperna Luxemburg.

Rosegrant, M W, M Fernandez, A Sinha, | Alder, H Ahammad, C de Fraiture, B Eickhout, | Fonseca, ]
Huang, O Koyama, A M Omezzine, P Pingali, R Ramirez, C Ringler, S Robinson, P Thornton, D
van Vuuren, H Yana-Shapiro, K Ebi, R Kruska, P Munjal, C Narrod, S Ray, T Sulser, C
Tamagno, M van Oorschot och T Zhu (2009),”Looking into the future for agriculture and AKST
i B D Mclntyre, H R Herren, ] Wakhungu och R T Watson (red), Agriculture at a Crossroads), Is-
land Press, Washington DC.

Roschewitz, I, D Gabriel, T Tscharntke och C Thies (2005), “The effects of landscape complexity on
arable weed species diversity in organic and conventional farming”, Journal of Applied Ecology, vol
42,5 873-882.

Rundlsf, M, ] Bengtsson och H G Smith (2008), “Local and landscape effects of organic farming and
butterfly species richness and abundance”, Journal of Applied Ecology, vol 45, s 813—820.

Rundléf, M och H G Smith (2006), “The effect of organic farming on butterfly diversity depends on
landscape context”, Journal of Applied Ecology, vol 43, s 1121-1127.

Radets forordning (EG) nr 834/2007 av den 28 juni 2007 om ckologisk produktion och mirkning av
ckologiska produkter och om upphivande av forordning (EEG) nr 2 092/9, Europeiska union-
ens officiella tidning, 1.189/1.

Sandstrom, M (1996), “Recreational benefits from improved water quality: A random utility model of
Swedish seaside recreation”, Working paper 121, Handelshégskolan, Stockholm.

Savchuk, P O, F Wulff, S Hille, C Humborg och F Pollehne (2008), ”The Baltic Sea a century ago — a
reconstruction from model simulations, verified by observations”, Journal of Marine Systems, vol 74,
s 485-494.

SCB (2010), “Sysselsittning i jordbruket 2010”. www.scb.se/sv_/Hitta-statistik/ Statistik-efter-
amne/Jord--och-skogsbruk-fiske/Sysselsattning-i-jordbruket/Sysselsattning-i-jordbruket/.

SCB (2012), ”Godselmedel i jordbruket 2010/117, Sveriges Officiella Statistik, Statistiska Meddelanden
MI 30 SM1203.

SCB, Jordbruksverket, Naturvardsverket och LRF (2012), ”Hallbarhet i svenskt jordbruk 2012”.
SCB (2013), Jordbruksstatistisk drsbok 201 3.

SCB (2014a), ”Godselmedel i jordbruket 2012/13”, Sveriges Officiella Statistik. Statistiska Meddelanden
MI 30 SM1402.

SCB (2014b), www.scb.se.

114



Schwarz, G, H Nieberg och J Sanders (2010), “Organic farming support payments in the EU”, Landbau-
forschung, vT1 Agriculture and Forestry Research.

Shou, J S, S T Neye, T Lundhede, L Martinsen, L. och B Hasler, (20006), “Modelling cost-efficient reduc-
tions of nutrient loads to the Baltic Sea”, NERI technical report nr 592, Miljédepartementet, K6-
penhamn.

SJVES 2007:42, 5 kap. 1-64 §§

SMED (2011), ”Lickage av niringsimnen fran svensk dkermark fér ar 2009 berdknat med SMED PLC5-
metodik. Berdkningar av normallickage av kvive och fosfor f6r 2009, Rapport 57.

Smith, P, D Martino, Z C Cai, D Gwary, H Jansen, P Kumar, P McCatl, S Ogle, F O’Mara, C Rice, B
Scholes, O Sirotenko, M Howden, T McAllister, G Pan, V Romanenkov, U Schneider, S
Towprayoon, M Wattenbach, och J Smith (2008), “Greenhouse gas mitigation in agriculture”,
Philosophical Transactions of the Royal Society, vol 363 (1492), s 789—813.

Smith, H G, ] Dinhardt, A Lindstrém och M Rundléf (2010), “Consequences of organic farming and
landscape heterogeneity for species richness and abundance of farmland birds”, Oecologia, vol 162,
s 1071-1079.

SOU 1997:11, Skatter, milji och sysselsittning.
SOU 2003:9, Skatt pa handelsgidsel och bekdanmpningsmedel?
SOU 2014:38, Tillvixt och viirdeskapande: Konkurrenskraft i svenskt jordbruk och trédgdrdsndring.

Soutukorva, A (2001), “The value of improved water quality. A random utility model of recreation in the
Stockholm Archipelago”, Beijer Discussion Paper Series No. 135. Beijer International In-
stitute of Ecological Economics, The Royal Swedish academy of Sciences, Stockholm.

Statens Vetetinirmedicinska Anstalt (SVA) (2014), Antibiotika och djur inom EU, http://www.sva.se/
upload/Redesign2011/Pdf/Om_SVA/publikationer/ Antibiotikaforsaljning_Sverige 2013.pdf

Statskontoret (2009), "Effekter pa priset f6r handelsgddsel nir skatten pa kvive i handelsgddsel avskaffas:
en delrapport”, PM 2010-10-25.

Statskontoret (2011), “Priset pd handelsgbdsel efter kviveskatten: en utvirdering”, Rapport 2011:31.

Stoate, C, A Baldi, P Beja, N D Boatman, I Herzon, A van Doorn, G R de Snoo, L Rakosy och C Ram-
well, (2009), ”Ecological impacts of early 21st century agricultural change in Europe - A review”,
Journal of Environmental Management, vol 91, s 22—46.

Svensk forfattningssamling (1998), Forordning om miljohinsyn i jordbraket, 1998:915.

Sveriges Lantbruksuniversitet (SLU) (2010), ”Halvtidsutvirdering av landsbygdsprogrammet 2007—-2013.
Axel 27.

Sveriges Riksdag (1994), ”Stdd till ekologisk odling och tridgardsniringen, m.m.”, Betinkande
1993/94:JoU22.

Sutton, M A, C Howard, | W Erisman, G Billen, A Blecker, P Grennfelt , H van Grinsven och B Grizzet-
ti (2011), The European Nitrogen Assessment, Cambridge University Press.

Séderholm, P och A Christiernsson (2008), “Policy effectiveness and acceptance in the taxation of envi-
ronmentally damaging chemical compounds”, Environmental Science & Policy, vol 11, s 240-252.

Séderqvist, T (1996), “Contingent Valuation of a Less eutrophicated Baltic Sea”, Beijer Discussion
Paper Series No. 88, Beijer International Institute of Ecological Economics, The Royal Swedish
academy of Sciences, Stockholm.

Séderqvist, T och H Scharin (2000), “The regional willingness to pay for a reduced eutrophication
in the Stockholm archipelago”, Beijer Discussion Paper Series No. 128. Beijer International
Institute of Ecological Economics, The Royal Swedish academy of Sciences, Stockholm.

Séderquist, T, H Eggert, B Olsson och A. Soutukorva (2005), “Economic Valuation for Sustainable
Development in the Swedish Coastal Zone”, Ambio, vol 34, s 169-175.

Torstensson, G, H Aronsson och L Bergstrém (2006), “Nutrient use efficiencies and leaching organic
and conventional cropping systems in Sweden”, Agronomy Journal, vol 98.

Trafikverket (2012), ”Arbetsmaskiners klimatpaverkan och hur den kan minska. Ett underlag till 2050-
arbetet”, 2012:223.

Van Huylenbroeck, G, V Vandermeulen, E Mettepenningen E och A Verspecht (2007), “Multifunction-
ality of Agriculture: A Review of Definitions, Evidence and Instruments”, Living Reviews in Land-
scape Research, vol 1(3).

115



Vatn, A, V Kvakkestad, and P K Rorstad (2002), “Policies for Multifunctional Agriculture: The Trade-off
between Transaction Costs and Precision”, Report No. 23, Department of Economics and Social
Sciences, Agticultural University of Norway.

Weitzman, M L (1974), “Prices vs. Quantaties”, The Review of Economic Studies, vol 41, s 477-491.

Williamsson, U (2008), "Framgangsfaktorer for vixtniringseffektiva girdar”, Meddelande frin Sédra
Jordbruksforsoksdistriktet 61, Sveriges lantbruksuniversitet, Uppsala.

Winiwarter, W, J-P Hettelingh, A F Bouwman, W de Vries, ] W Erisman, ] Galloway, Z Klimont, A
Leach, A Leip, C Palliere, U A Schneider, T Spranger, M A Sutton, A Svirejeva-Hopkins, K W
van der Hoek och P Witzke (2011),1 M A Sutton, C M Howard, ] W Erisman, G Billen, A Bleek-
er, P Grennfelt, H van Grinsven och B Grizzetti (red), The Enropean nitrogen assessment : sources, ef-
Jects and policy perspectives, Cambridge University Press, Cambridge, UK.

Yara (2008), ”Katalysator for reduktion av lustgas”, 2008-03-26 http://fett.yara.se.
Yara (2014), ”Nir kviveskatten togs bort 6kade inte anvindningen”, Iaxzpressen, 1(43), s 4-7.

Oborn, I, U Magnusson, ] Bengtsson, K Vrede, E Fahlbeck, E Steen Jensen, C Westin, T Jansson, F
Hedenus, H Lindholm-Schulz, M Stenstrém, B Jansson och L Rydhmer (2011), “Fem framtids-
scenarier f6r 2050 — forutsittningar for lantbruk och markanvindning”, Sveriges lantbruksuniver-
sitet, Uppsala.

Ostblom, G och C Berg (2006), The EMEC model: Version 2.0”, Working Paper nr 96, Konjunkturin-
stitutet, Sverige.

116



Vetenskapliga radets utblick

I drets rapport dr jordbruket i fokus. Skilet till att studera jordbruket ndrmare ur ett
miljéekonomiskt perspektiv dr ritt sjilvklart. Jordbruket dr en sektor som inte bara har
stor miljépéaverkan utan ocksa den sektor dir méinga 16sningar till dagens och framti-
dens miljéproblem finns. Av Sveriges 16 miljckvalitetsmal paverkas de flesta mer eller
mindre direkt av jordbruket. Dessutom ir jordbrukssektorn intressant att studera ef-
tersom det politiska ramverket till stor del 4r EU-gemensamt, vilket tillsammans med
att den politiska styrningen innefattar flera mal kan ge upphov till ett antal malkonflik-
ter. EU:s jordbrukspolitik 4r uppbyged pa tva pelare som bada bygger pa subventioner
till jordbruket vars ursprungliga syfte var att stirka jordbrukarnas inkomster. Over tid
har dock subventionerna dven fatt en miljSstyrande uppgift, vilket ocksd har lett till
potentiella malkonflikter. A ena sidan vill man ha ett konkurrenskraftigt och effektivt
jordbruk och en levande landsbygd, 4 andra sidan sé liten negativ miljépaverkan som
mojligt.

Sammantaget innebdr detta att jordbruket, och dirmed dven jordbrukspolitiken, dr av
central betydelse f6r miljén och méjligheterna att na de svenska milj6kvalitetsmalen,

samt att se till att jordbrukarna kan erhiélla en skilig inkomst och bidra till en levande
landsbygd.

Liksom féregiende drs rapporter dr utgangspunkten i arets rapport mer eller mindre
att de politiska mélen 4r givna, vilket betyder att analysen fokuserar pa hur kostnadsef-
fektiv den férda politiken har varit. Fragan har saledes varit om politiken bidragit till
maluppfyllelse vad giller miljémalen, samt till uthalliga inkomster £6r jordbrukarna
och dirmed till en levande landsbygd, till minsta méjliga kostnad £6r samhillete I rap-
porten diskuteras och féreslas dven férdndringar av politiken baserat pd den miljéeko-
nomiska analysen.

Frigan om de politiska mélens bestimning och utformning, samt avvigningen mellan
dessa ir sjilvfallet ocksd intressant, satillvida att den tvingar fram en diskussion kring
vilka marknadsmisslyckanden som politiken i slutdndan skall férsoka komma till ritta
med. Ar marknadsmisslyckandet att jordbruket ger upphov till negativa effekter som
inte 4r internaliserade 1 jordbruksforetagens kalkyler blir politikens uppgift rimligen att
fors6ka utforma en politik som internaliserar dessa negativa externa effekter. I andra
fall kan problemet vara det omvinda, dvs. att jordbruket producerar kollektiva nyttig-
heter som jordbrukarna inte kompenseras for. Aven i detta fall giller dé att utforma en
effektiv politik. Det faktum att jordbruket ger upphov till savil negativa som positiva
externa effekter innebir att risken f6r malkonflikter dr stor, och att fler 4n ett styrme-
del behovs. Ett bra exempel dr skatten pa mineralgédsel. Den dr motiverad av det
faktum att en 6kad gédsling bidrar till 6vergédning av vattendrag. Minskad anvind-
ning av mineralgédsel kan dock fa negativa effekter pa jordbrukarnas inkomster och
mojligen bidra till att jordbruk liggs ner. Detta kan 1 slutdndan resultera i att vi far
firre ”6ppna landskap”, vilket dven kan ge negativa effekter pa biodiversitet och kli-
mat. Den nuvarande europeiska och svenska jordbrukspolitiken speglar i mangt och
mycket problemet med manga mél. Medan de subventioner som ir basen i jordbruks-
politiken ursprungligen hade inkomstférstirkande och inkomstomférdelande motiv,
har de 6ver tid fatt — i alla fall pa papperet — en mer miljdmadssig profil. Politikerna vill
helt enkelt f6rs6ka sla tva flugor i en smill. Men som denna rapport illustrerar dr detta
inte sa enkelt.

Rapporten bestir av tre kapitel. Efter en inledning och sammanfattning av rapporten
redogérs 1 kapitel 1 relativt 6versiktligt £6r jordbrukets miljopaverkan, samt hur vi kan
se pa jordbruket ur ett miljbekonomiskt perspektiv. Tre Gvergripande typer av miljo-
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péaverkan diskuteras; jordbrukets effekter pa niringslickage och évergddning, jordbru-
kets paverkan pd biologisk mangtald, samt jordbrukets klimatpaverkan via utsldpp av
vixthusgaser. Vi vill hir papeka att det i rapporten dven tas hinsyn till bildandet av
marknira ozon som till skillnad fran koldioxid, metan och lustgas inte ir ett utslipp i
sig utan orsakas av jordbrukets utslipp av kviveoxider. Ett alternativt sitt att se pa
dessa typer av miljGeffekter r att de inbegriper hela skalan fran lokala till globala ef-
fekter, och att den politik som krivs fOr att paverka var och en av dessa dirfér kom-
mer att visentligt skilja sig frin varandra. Jordbrukets utslipp av vixthusgaser bidrar
till 6kad koncentration av vixthusgaser 1 atmosfiren. En politik som minskar dessa
utslidpp péverkar siledes det globala klimatet pa precis samma sdtt som om minsk-
ningen skulle ske ndgon annanstans i vitlden. Slutsatsen fran detta ér att politiken f6r
att minska utslipp av vixthusgaser maste ha ett globalt perspektiv. Overgédningspro-
blemet till £f6ljd av ndringslickage frin det svenska jordbruket dr 4 andra sidan ett reg-
ionalt problem. Det betyder att politiken maste ha ett regionalt perspektiv, dvs. den
bér innefatta samtliga aktérer inom den geografiska region dir effekterna uppstar.
Dessa effekter kan i sin tur vara lokala eller omfatta till exempel hela Ostersjoregion-
en. Jordbrukets paverkan pa biologisk mangfald, slutligen, kan till stor del betraktas
som ett lokalt, eller nationellt, problem. Det betyder att det svenska jordbruket har
paverkan pa den biologiska mangfalden lokalt dir brukandet av jorden sker. En effek-
tiv politik i syfte att 6ka den biologiska méngfalden i Sverige méste dirfor anpassa till
lokala forhallanden. Till skillnad fran exempelvis évergddning i Ostersjén, som paver-
kas av niringslickage fran savil polska som svenska jordbrukare, paverkas inte den
biologiska mangfalden i det svenska landskapet nimnvirt av atgirder som vidtas 1
Polen.

Det vetenskapliga radet delar i stort slutsatserna fran inledningen och sammanfatt-
ningen. Jordbrukets miljdpaverkan behéver internaliseras tydligt i jordbrukarnas be-
slut. Detta giller £6r alla typer av miljépaverkan, vilket i sin tur betyder att det behdvs
flera typer av styrmedel. I kapitel 1 diskuteras dven malformuleringen &versiktligt och
principiellt ur ett miljdekonomiskt perspektiv.

I kapitel 2 genomf6rs de faktiska miljéekonomiska analyserna. I avsnitt 1 analyseras
och utvirderas stddet till ekologisk produktion inom Landsbygdsprogrammet. I av-
snitt 2 analyseras den skatt som tidigare fanns pa mineralgddsel (konstgédsel). Avsnitt
3 analyserar den nedsittning av energi- och koldioxidskatt som finns fér svenska jord-
brukare, samt vilka effekterna skulle bli av att minska eller ta bort denna nedsittning,
medan avsnitt 4 analyserar olika férslag till att f6rséka internalisera dtgirder att pé-
verka kolinbindningen i skog och mark. Avsnitt 1, analysen av stdd till ekologisk pro-
duktion, fokuserar pé effekter pa biologisk mangfald, men dven till viss del 6vergdd-
ning, medan analysen av skatt pa konstgédsel naturligen fokuserar pa évergddnings-
problematiken i férsta hand, men dven till viss del pé klimatproblemet. De tva sista
avsnitten, skattenedsittningen och kolinbindningen, fokuserar pa klimatproblemet.

Rapporten bidrar med ett antal slutsatser vad giller stéd till ekologisk produktion.
Den férsta, och kanske viktigaste, édr att miljoeffekterna (biologisk mangfald) av en
omstillning frin konventionellt till ekologiskt jordbruk dr sm, och i vissa fall obefint-
liga. Positiva effekter kan frimst ses didr omstillningen sker 1 slittbygden dir konvent-
ionell produktion ir relativt intensiv. Problemet ér att relativt f4 jordbrukare har 6ver-
gatt till ekologisk produktion i slittbygden, vilket hittills har gjort att miljéeffekten av
stodet varit mycket begrinsat. Ett huvudskal till att stddet inte lett till ndgon omfat-
tande omstillning i slittbygd dr férmodligen att det just i slittbygd dr mycket effektivt
att bedriva konventionellt jordbruk. En omstillning mot ekologiskt jordbruk skulle
saledes vara kostsam, vilket indikerar att stddet dr f6r ligt. En diskussion som fors i
rapporten ir att stédet kanske borde differentieras; hégre i slittbygd och ldgre i skogs-
bygderna. Det Vetenskapliga rddet instimmer i detta resonemang, men tror ocksa att
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det kan finnas mer effektiva sitt att dstadkomma biologisk mangfald. Vetenskapliga
radet menar, liksom det som framfors 1 rapporten, att stodet dr ett alltfor allmént och
dirmed alltf6r trubbigt styrmedel i det fall man vill styra frimst mot 6kad biologisk
mingfald.

En annan slutsats géller det extra stdd som utgir ifall den ekologiska produktionen
certifieras. Om certifiering inte dr férknippade med ytterligare miljékrav sa bidrar
sdledes certifiering inte till milj6forbattringar. Diremot dr det uppenbart att jordbru-
karna kan vinna pa en certifiering eftersom de kan ta ut ett hogre slutpris f6r en certi-
fierad (miljdmarkt) produkt. Detta fungerar forstas stédjande for jordbrukarens beslut
att stilla om till ekologisk produktion. Dirmed stédjer det Vetenskapliga radet slutsat-
sen i rapporten att extra stod for certifiering, utéver den prispremie som jordbrukarna
erhiller, inte beh6vs. Tvirtom, menar Vetenskapliga ridet, innebir extrastédet till
certifiering alltfér mycket fokus pa certifiering utan att ytterligare miljévinster erhalls.

Sammantaget stodjer det Vetenskapliga riadet 1 huvudsak de slutsatser som dras vad
giller stédet till ekologisk produktion och extrastédet till certifiering Vad giller stédet
till ekologisk produktion bér nuvarande stédform bér ses Gver och kanske riktas pa
ett mer precist sitt mot de miljéproblem man vill komma 4t. Vad giller extrastédet till
certifiering sd finns det en efterfragan pa ekologiska produkter, vilken ger tillrickliga
incitament for certifiering. Det Vetenskapliga radet menar dven att den empiriska ana-
lys som genomférs 1 avsnittet dr virdefull, men att den skulle kunna géras betydligt
mer intressant om bittre data hade funnits tillginglig.

I avsnitt 2 i kapitel 2 analyseras den tidigare skatten pa mineralgddsel, samt dven effek-
ten av ett dterinférande av skatten. Det Vetenskapliga radet stddjer den évergripande
slutsatsen att mineralgdselskatten dr motiverad om malet dr att minska tillférseln av
kvive fran svenskt jordbruk. Detta st6ds av den empiriska litteraturen som visar att
okat pris pad mineralgddsel minskar anvindningen av mineralgddsel. Som ytterligare
stod genomfoérs 1 rapporten en ny empirisk analys. Resultaten fran denna stdjer i
stora drag de resultat som framkommit i tidigare studier. Det vill sdga, en skatt pa
mineralgddsel 1 Sverige minskar tillférseln av kvive pé svensk jordbruksmark, vilket i
forlingningen leder till minskat niringslickage till bla. Ostersjén. Diremot menar det
Vetenskapliga radet att det saknas en tydlig analys av hur ett dterinférande av skatten
faktiskt kommer att paverka den lingsiktiga utvecklingen av 6vergédningen i Oster-
sjon. Visserligen minskar den svenska anvindningen av mineralgddsel, men dels kan
man inte utesluta att det sker en viss substitution mot naturgddsel, dels kan man inte
utesluta att det svenska jordbrukets konkurrenskraft férsvagas, vilket 1 sin tur kan
innebira att jordbruksproduktionen, och dirmed gbdselanvindningen, 6kar i andra
linder med Ostersjén som recipient. Stotleken pa dessa tvi effekter dr en empirisk
fraga som dven om de nimns inte belyses i rapporten. Det Vetenskapliga radet menar
dirfor att innan skatten aterinfors bor dessa fragor analyseras grundligare 4n vad som
gOrs 1 rapporten. Att som 1 rapporten hiavda att mineralgbdselskatten internaliserar den
externa effekten frin anvindningen av mineralgddsel dr korrekt, men detta under
forutsittning att effekten inte helt motverkas av 6kad anvindning i1 andra linder med
samma recipient. En samhillsekonomiskt effektiv I6sning pa évergddningen i Oster-
sjon forutsitter troligen att de inblandade linderna samarbetar kring gemensamma
styrmedel och atgirder.

I avsnitt 3 1 kapitel 2 analyseras nedsittningen av energi- och koldioxidskatten inom
jordbruket. Eller snarare dr det effekterna av att minska nedsittningen som analyseras.
Jordbruket ligger idag utanfér EU:s utslippshandelssystem och anvindningen av fos-
sila brinslen beskattas ddrfér med savil energi- som koldioxidskatt. Men med motivet
att jordbrukssektorn dr utsatt fOr internationell konkurrens 4r skatten nedsatt. For att
analysera effekterna av minskad nedsittning anvinder man i rapporten en allmin jaim-
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viktsmodell £6r svensk ekonomi (EMEC). Resultaten frin modellanalysen visar som
forvintat att effekterna av att reducera nedsittningen ér relativt sma vad giller sam-
hillsekonomin som helhet. Detta féljer helt enkelt av att férdndringen ér relativt liten
och att férindringen sker i en sektor som ir liten i férhallande till hela ekonomin. Mer
intressant, kan tyckas, dr att minskad nedsittning leder till 6kad kostnadseffektivitet,
det vill sdga att kostnaden (minskningen i BNP) for att efter férindringen uppnd
samma utsldppsniva som innan férindringen blir ligre. Rapportens slutsats vad galler
detta dr sdledes att nedsittningen bér minska. Vetenskapliga ridet stddjer denna slut-
sats ur ett principiellt perspektiv. Utgangspunkten bor vara att samtliga utsldppskéllor
méter samma pris pa koldioxid. Dock, menar Vetenskapliga radet, att det i den analys
som genomfors inte finns ndgon “intiktssida” av minskade svenska utsldpp av koldi-
oxid. Slutsatsen ir helt korrekt om det ir utslipp frin Sverige som ir av betydelse. Ar
det globala klimateffekter som dr av betydelse dr slutsatsen inte lika sjilvklar pa grund
av potentiellt koldioxidlickage. Aterigen belyser detta vikten av internationell samord-
ning av klimatpolitiken. En ensidig svensk politik kan vara helt verkningslds, eller till
och med kontraproduktiv, och de resurser som anvinds for utslippsminskning i Sve-
rige skulle d4 kunna f4 hégre klimateffekter om de fokuserades till andra linder.

I avsnitt 4 1 kapitel 2 redogérs f6r olika méjliga atgirder for att kolinlagringen i skog
och mark, samt vilka méjliga styrmedel som kan anvindas for att skapa en incita-
mentsstruktur som leder till att de billigaste dtgirderna vidtas. Vetenskapliga radet
stodjer slutsatsen i rapporten att det i Sverige finns en mycket stor potential f6r Skad
kolinlagring, samt att nuvarande politik inte pa ett korrekt och symmetriskt sitt tar
tillvara denna potential. Exempelvis har vi i Sverige en koldioxidskatt pa fossila brins-
len. Diremot finns det ingen skatt pa utslipp av koldioxid vid térbrinning av
biobrinslen, ¢j heller kompenseras skogs- och jordbrukare f6r den inlagring av kol
som de bidrar med (negativa utslipp). P4 global och EU niva diskuteras ett antal sy-
stem liknande CDM (clean development mechanism) f6r att hantera detta. Men lik-
som med CDM finns det ett antal problem férknippade med sddana system, inte
minst vad giller additionalitet och varaktighet av kolinlagringen, dvs. huruvida god-
kinda atgirder for att 6ka kolinlagringen verkligen leder till en kolinlagring som i an-
nat fall inte skulle ha skett. Vetenskapliga ridet menar att i ett system fOr att hantera
kolinlagring och utsldpp relaterad till biomassa bor utgingspunkten vara observerbara
storheter. Faktisk avging av koldioxid fran skog och mark bor siledes debiteras (bes-
kattas), och faktisk inlagring (exempelvis i stiende vixande skog) bor krediteras (sub-
ventioneras). Att utga fran denna princip dr knappast mer komplicerat 4n de kreditsy-
stem med olika ”baselines” som nu diskuteras.

EU:s gemensamma jordbrukspolitik syftar i huvudsak till att garantera att befolkning-
en far mat samt sikerstilla en jamlik och skilig levnadsstandard f6r lantbrukarna. Det
ar 1 skenet av detta vi skall se den faktiska politiken som helt 4r uppbyged pa subvent-
ioner. Subventionerna dr mycket omfattande och uppgar idag till ca 1 300 miljarder kr
(motsvarande 40 % av EU:s budget). Siledes ar det av stor vikt, menar Vetenskapliga
radet, att analysera effekterna av stéden pa de mal som uppges. I kapitel 3 gbrs en
sadan analys pé det svenska jordbruket. I kapitlet beskrivs jordbrukarnas inkomster
och dess utveckling 6ver tid, jimférs med inkomster i andra niringsgrenar. Aven
jordbruksstddens effekter pd inkomstojamlikheten analyseras.

En slutsats frin analysen ér att jordbrukarnas inkomster (inklusive stod) dr ungefar lika
héga som jimférelsegruppens, vilket betyder att stddet kan sdgas ha bidragit till upp-
fyllelse av malet om “’skilig levnadsstandard”. Diremot dr jordbrukarnas inkomster
mindre jamlika dn jimforelsegruppen. Intressant nog tycks ojamlikheten inom jord-
brukarkollektivet till st6rsta delen bero pa den skeva férdelningen av jordbruksstédet
dir 80 procent av stéden gar till 20 procent av alla potentiella stodtagare. Det Veten-
skapliga radet stodjer dirfor slutsatsen att gardsstédet, som bl.a. syftar till att jimna ut
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inkomster, méste ses som ineffektivt som férdelningspolitiskt styrmedel. Slutsatsen
foljer helt enkelt av att gardsstodet 4r arealbaserat, vilket far till effekt att stora effek-
tiva gardar som genererar relativt hga inkomster blir de storsta mottagarna av stod.
Vetenskapliga radet menar att det senare it ett bra exempel pa de méalkonflikter som
uppstar av den férda politiken. En stor del av stodet gar till intensivjordbruk i slitt-
bygd som i hég grad karakteriseras monokulturer, vilket kan ha negativa effekter pa
inte minst den biologiska mangfalden. Vetenskapliga radet stodjer darfér rapportens
slutsats att om syftet dr att 6ka miljéstyrningen bér medel féras 6ver fran gardsstodet
till landsbygdsprogrammets direkta miljéstod.

Sammanfattningsvis menar det Vetenskapliga ridet att drets rapport behandlar ett
mycket viktigt omrade. Den grund som jord- och skogsbruk vilar pa, marken, och
dirmed hur vi férvaltar den, dr av central betydelse ur ett milj6- och vilfirdsperspek-
tiv. Vetenskapliga rddet menar vidare att dven drets rapport hiller hég vetenskaplig
niva, dven om naturligtvis alla miljéekonomiska fragestillningar kopplade till jordbru-
ket inte har behandlats. Men med tanke pa de sma resurser som funnits till férfogande
ir rapportens innehall och kvalitet av imponerande standard.

Liksom tidigare dr mycket av fokus pd effektivitetsfragor. I tidigare ars rapporter har
Vetenskapliga rddet papekat att kanske alltfér mycket fokus varit pa effektivitet, och
att andra aspekter, inte minst férdelningsfragor, hamnat 1 skymundan. Det dr ddrfor
glidjande f6r Vetenskapliga rddet att arets rapport bidrar med en férdelningsanalys av
mycket hog vetenskaplig kvalitet. Vir térhoppning ér att drets rapport i detta avseende
sdtter en ny standard, i sd métto att forslag pa atgirder och styrmedel pd miljbomridet
analyseras utifrin savil ett effektivitets- som ett férdelningsperspektiv. Var 6vertygelse
ir att dven fordelningsmissiga effekter maste belysas for att fa ett mer fullédigt be-
slutsunderlag. Dock idr Vetenskapliga ridet fullt medveten om de resursmassiga be-
grinsningar som funnits. Att inom ramen f0r tillgidngliga resurser komplettera och
utveckla befintliga analysverktyg dr férmodligen inte méjligt. Vetenskapliga radet me-
nar dérfor att om Sverige pa allvar vill utveckla miljé- och klimatpolitiken i en kun-
skapsbaserad riktning dd maste det dven tillskapas resurser for ett utvecklingsarbete
som g6r det moijligt att genomféra seriésa och genomlysande analyser. 1 detta ingar
aven analyser av multidisciplindr karaktir, som i det ndrmaste saknas helt 1 Sverige

idag.

Avslutningsvis anser Vetenskapliga rddet att fortsatt analys och utvecklingsarbete biade
ar relevant for de fragor som berdrs inom ramen for arets tema, men dven inom andra
omrdden som naturligen kopplar till drets tema. Méanga av frigorna relaterar ocksa till
den komplexitet som finns inom miljéomradet.

Malkonflikter och komplexitet i malbild

e Frigan om malkonflikter ir central vad giller bide miljéekonomi och politik. Aven
om ett styrmedel fOr att kunna utvirderas behover relateras till de specifika mal
som anvints for att motivera det dr det forstds mojligt att malet politiskt har natt
sitt befintliga st6d 1 relation till en mangfald andra mal. Vad giller miljdomradet ex-
isterar forstas en mangfald olika mal fran tvingande och tydliga till relativt gene-
rella. Processen som existerat vad giller att specificera och operationalisera miljo-
milen 4r ett exempel pd detta. I det komplexa styrningssystemet som europeisk
och svensk politisk tillsammans utgér paverkas stora omraden som jordbruk, skog
eller klimat ocksa alltid av multipla mal. Detta innebir att resurser for seriésa och
genomlysande sammanhéllna analyser med utékad finansiering till bide miljéeko-
nomiska men ocksd multidisciplinira (t ex juridiska och statsvetenskapliga)
aspekter dr viktigt fOr att belysa mélkonflikter och komplexitet i mélbild ur flera
perspektiv.
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Marknadsmisslyckanden

Liksom tidigare ar anser Vetenskapliga rddet att det finns ett stort behov att £61-
djupa kunskapsliget inom detta omréide, inte minst gillande empiriska studier. 1
arets rapport papekas mycket tydligt att grunden f6r statlig styrning inom jord-
bruksomridet bland annat 4r férekomsten av marknadsmisslyckanden. Dirmed dr
det av mycket stor vikt att kunskapen om vilka marknadsmisslyckandena ér, och
hur stora de dr, 6kar. Det finns med andra ord ett stort utrymme for ytterligare
empirisk analys. Detta giller f6r en rad olika politikomraden (t.ex. energieffektivi-
sering, anvindningen av kemikalier, ekosystemtjidnster, innovationspolitiken etc.).
Det dr ocksa viktigt att understka kopplingar mellan olika typer av marknadsmiss-
lyckanden, och hur vi kan (och kanske bor) anvinda olika styrmedel f6r att samti-
digt adressera dessa pd ett sd bra sitt som moijligt. Det kanske klassiska exemplet ar
miljéproblem i kombination med jimviktsarbetsléshet eller 1 kombination med ef-
fekter av ofullstindig konkurrens i andra delar av ekonomin.

Internationell miljépolitik och kopplingen mellan handel och tillvixt.

I drets rapport belyses jordbruket och dess miljéeffekter ur ett mer eller mindre
renodlat svenskt perspektiv. Men som beskrivits ovan dr vissa av miljdeffekterna
regionala eller till och med globala. Didrmed kan vi inte bortse fran den internat-
ionella dimensionen. Inte minst giller detta 6vergddningen av Ostersjén. Det finns
dirfor, enligt Vetenskapliga radet, ett behov att belysa kunskapsliget vad giller
kopplingen mellan miljékvalitet, handel och tillvixt. Det finns en omfattande litte-
ratur inom omréddet, men slutsatserna av denna kanske inte ér helt uppenbara. Till
detta hor ocksd potentiella kopplingar mellan effekter av miljé- och handelspolitik
samt eventuella férdelar med att bittre koordinera dessa politikomriden. En relate-
rad aspekt vird att belysas i detta sammanhang ur ekonomisk synvinkel dr en be-
lysning av institutionella arrangemang med kopplingar till frigor om ekonomisk ef-
fektivitet. Det sistnimnda kan till exempel handla om strategisk interaktion mel-
lan miljépolitiska beslut pa EU-niva och nationell niva.

Transporter och klimatsnalt samhille

Svenska Riksdagen har beslutat om en vision som innebir att fossila brinslen skall
fasas ut vad giller transporter. Kostnader och vissa effekter av detta har delvis ana-
lyserats 1 tidigare drs rapporter. Vetenskapliga Rider anser dock att en fortsatt fO1-
djupad analys av detta dr pd sin plats, av flera skil. Dels dr detta inte friga om na-
gon marginell f6rindring som enkelt kan analyseras fullt ut med befintliga analys-
verktyg. Dels sa har den sa kallade FFF-utredningen nyligen behandlat frigan och
gett f6rslag pa styrmedel. I méangt och mycket saknas dock konsekvensanalyser. En
fordjupning inom detta omrade innefattar naturligen fordelningsfragor i ett flertal
dimensioner (t.ex. effekter pa hég- och laginkomsthushill, glesbyed kontra stad
etc.), vilket gor det extra viktigt, samt dven analyser av andra transportslag som
jarnvig som utgor savil komplement som substitut till vigtrafik.

Den 6nskelista som presenteras ovan utgér naturligtvis endast ett litet urval av fragor
och problem som Vetenskapliga radet anser intressanta och viktiga.

Som vi redan pdpekat dr en forutsittning fOr att genomféra en djupare analys inom
négot eller ndgra av de omraden som foreslagits tidigare och foreslas hir att det finns
resurser och méjligheter att utveckla nya analysverktyg och férbittra de existerande,
samt att olika typer av datamaterial gors tillgingligt. Vetenskapliga radet ar fullt med-
vetet om att det inom nuvarande resursramar inte dr mojligt att i varje fall fullt ut ut-
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veckla befintliga modeller och verktyg mer fundamentalt.

Sammanfattningsvis anser Vetenskapliga radet, vilket papekats tidigare, att behovet av
ett systematiskt och kontinuerligt arbete som syftar till att utvirdera miljépolitiken
kvarstar. Konjunkturinstitutet har spelat en viktig roll i detta avseende, och kan spela
en dn viktigare roll under forutsittning att dess personal ges mer resurser for forsk-
ning och utvecklingsarbete savil inom myndigheten som f6r samarbete med andra
forskningsorganisationer. Inte minst det senare, 6kat samarbete med forskningsorga-
nisationer, ar av stor vikt.
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Naturvardsverkets samradsyttrande

Naturvardsverket anser att samradet med Konjunkturinstitutet fungerat bra och att
det varit konstruktiva diskussioner. Konjunkturinstitutet har anstringt sig for att om-
hinderta de kommentarer och synpunkter vi har haft pa rapporten och dess slutsatser.
I vissa avseenden skiljer sig dock fortfarande vara stillningstaganden. De viktigaste vill
vi redovisa i detta yttrande.

Naturvdrdsverkets uppfattning ir att det dr jordbrukets produktionstormer — och till
viss del sammansittning av produktion — som ska dndras, men att det inte 4r en sektor
som behéver minska 1 verksamhet totalt. Naturvardsverkets utgangspunkt dr att styt-
medelsférindringar ska ta hinsyn till optimal brukad dkerareal relaterat till dven andra
samhillsmal samt jordbrukets positiva effekter f6r t.ex. biologisk mangtald.

Vad giller kapitel 3.1 St6d till ekologisk produktion inom Landsbygdsprogrammet sa
skriver Konjunkturinstitutet som slutsats att de empiriska bevisen for att ekologisk
produktion genererar miljémassiga mervirden 4r svaga. Vi menar att ekologisk pro-
duktion kan generera miljémissiga mervirden och att stédet till ekologisk produktion
har stbrre potential att ge miljényttor 4n vad som anges i rapporten. Potentialen finns i
att styra stédet till omrdden med homogent landskap och med odling av bekimp-
ningsmedelsintensiva grédor. Potential finns ocksa att minska den totala anvindning-
en av vixtskyddsmedel genom att kunskap om ogris- och skadedjursbekdmpning frin
ckologisk produktion kan anvindas dven i integrerat vixtskydd i konventionell pro-
duktion. St6d till ekologisk produktion ger ocksd miljénytta i form av minskad an-
vindning av fossilt fosfor, eftersom fosfortillférsel i ekologisk odling sker genom
atercirkulering av organiskt bunden fosfor.

Avseende kapitel 3.2 Skatt pad mineralgddsel, sa delar Naturvirdsverket Konjunkturin-
stitutets bedémning att ett dterinférande av skatt pa kvdve kan ha effekt pd anvind-
ningen. Naturvirdsverket vill dock framhdlla att det dven finns alternativa styrmedel
som kan utredas vidare. Naturvdrdsverket har inga invindningar mot den modellbase-
rade analys som Konjunkturinstitutet gjort i kapitel 3.3 Minskad nedsittning av energi-
och koldioxidskatt i jord- och skogsbruk men menar att Konjunkturinstitutet med
tordel kunde ha redovisat genomférda kinslighetsanalyser i syfte att 6ka forstaelsen av
analysresultaten.

Naturvirdsverket, Stockholm

Sirskilt yttrande, 2014—11-27 Arendenr. NV-02722-14
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