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Till statsradet och chefen for
Utrikesdepartementet

Enligt Maastrichtfordraget skall EU-linderna under 1996 sammankalla en konferens med
foretradare for medlemslandernas regeringar. Konferensen, som inleddes den 29 mars 1996,
skall undersoka vilka bestimmelser i fordraget som behdver éndras for att de mal som star
angivna dér skall kunna uppfyllas. Den hédr 6versynen av fordraget dger ocksd rum med
sikte pa att EU skall utvidgas med ett antal lander som vill bli medlemmar, framst i Central-
och Osteuropa.

Regeringen tillsatte den 9 mars 1995 en parlamentarisk utredning infér 1996 ars rege-
ringskonferens (Dir. 1995:15). Kommittén har antagit namnet EU 96-kommittén. Ordfc-
rande 4r riksdagsman Berit Lofstedt (s). Ovriga ledamoter dr Berit Andnor (s), Birgit
Friggebo (fp), Siv Holma (v), Géran Lennmarker (m), Helena Nilsson (c), Mats Odell (kds),
Marianne Samuelsson (mp), Yvonne Sandberg-Fries (s) och Sten Tolgfors (m).

I kommitténs sekretariat ingar departementsradet Ingrid Larén Marklund (huvudsekre-
terare) och redaktor Anders Bolling (pressekreterare).

Kommittén har uppdraget att dels lata gora utredningar om viktigare sakfragor som kan
komma att behandlas vid regeringskonferensen, dels stimulera den offentliga debatten kring
regeringskonferensens huvudfragor och ge foretridare for olika asiktsriktningar utrymme
att argumentera for sina uppfattningar.

Expertrapporter

Inom ramen for den forsta huvuduppgiften har EU 96-kommittén givit experter inom framst
statsforvaltning, universitet och forskningsinstitut i uppdrag att narmare analysera ett antal
viktiga frdgor som kan komma att behandlas under regeringskonferensen. En viktig mal-
sdttning med expertuppdragen har varit att bygga upp en kompetens i Sverige kring EU:s
stora framtidsfragor — inte minst i forhallande till 6vriga medlemslander och EU:s insti-
tutioner. Darfor har det krévts ett ganska brett utredningsfélt. Uppdragen giller i huvudsak
foljande frdgekomplex:

— insyn och Oppenhet,

— EU:s framtida utvidgning — savil konsekvenser som genomforande (bl.a. behoven av
anpassning, relationerna mellan sma och stora stater och andra maktrelationer),
subsidiaritetsprincipen,

den demokratiska kontrollen (Europaparlamentets och de nationella parlamentens roller,
maktbalansen mellan institutionerna och effektiviteten i beslutsfattandet),

instrument for legitimitet (folkomrostningar och majligheten att sdga upp EU:s fordrag),
EU-medborgarskap och manskliga réttigheter,

miljopolitik,

jamstélldhet,

regionalpolitik,



— gemensam utrikes- och sikerhetspolitik,

— rittsliga och inrikes fragor.

Sammanlagt presenterar EU 96-kommittén 24 expertuppsatser.

I foreliggande skrift ingar tva rapporter. Den forsta 4r skriven av UIf Svidén, direktor pa
Naturvardsverket, och diskuterar vilka forandringar regeringskonferensen kan leda till av
regler som berdr miljon. I den andra rapporten redogdr Thomas Hagman, hortonom pa Jord-
bruksverket, och Eva Rabinowicz, docent vid institutionen for ekonomi pd Sveriges
lantbruksuniversitet, for effekterna pa jordbrukspolitiken av EU:s ostutvidgning. Forfattarna
svarar sjdlva for innehallet i sina rapporter.

Foljande skrifter med expertuppsatser har ocksa givits ut:

— SOU 1995:123, Subsidiaritetsprincipen i EU (Magnus Jerneck).

— SOU 1995:131, Enklare och effektivare. Om EU:s komplexitet och maktbalanser (Jan-
erik Gidlund, Goéran Lysén).

- SOU 1995:132, Utvidgning och samspel. EU:s Ostintegration ur historiskt och ekono-
miskt perspektiv. Forhillandet smastat-stormakt: svenskt identitetsbyte (Mikael af
Malmborg, Ake E Andersson, Bengt Sundelius).

— SOU 1996:6, Ett ar med EU. Svenska statstjansteméns erfarenheter av arbetet i EU
(Statskontoret; projektledare Thomas Palsson).

— SOU 1996:7, Av vitalt intresse. EU:s utrikes- och sikerhetspolitik infor regerings-
konferensen (Gunilla Herolf, Rutger Lindahl).

— SOU 1996:15, Union for bade 6st och vist. Politiska, rittsliga och ekonomiska aspekter
av EU:s sjétte utvidgning (Jan Ake Dellenbrant, Rutger Lindahl, Kaj Hobér, Claes G
Alvstam, Ninna Rosi0).

— SOU 1996:16, Forankring och rittigheter. Om folkomrostningar, uttrddesrétt, medbor-
garskap och minskliga rittigheter i EU (Rune Premfors, Ingrid Larén Marklund, Lena
Stenwall, Ulf Bernitz, Hedvig Lokrantz Bernitz, Fredrik Bergstrom).

— SOU 1996:42, Demokrati och 6ppenhet. Om folkvalda parlament och offentlighet i EU
(Torbjérn Bergman, Gullan Gidlund, Magnus Isberg, Ulf Christoffersson, Nina Ersman).

— SOU 1996:43, Jamstilldheten i EU. Spelregler och verklighetsbilder (Margareta Wad-
stein, Maria Oskarson).

Andra skrifter

Vid sidan av expertuppsatserna ger kommittén ut en serie sméskrifter, som i mer allmén
form presenterar olika problemomréden infér regeringskonferensen och sammanfattar semi-
narier och hearingar som kommittén arrangerat. Dessa skrifter 4r gratis och distribueras
bl.a. till landets alla bibliotek. Hittills har elva skrifter getts ut. De behandlar &mnen som
EU:s tre pelare, unionens framtida utvidgning, institutionernas interna spelregler och
debatten i andra EU-ldnder.

Stockholm i maj 1996

Berit Lofstedt
Ordférande i EU 96-kommittén
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Abstract

This report is commissioned by the Swedish Parliamentary IGC 96 Committee. Its main
purpose is to discuss possible changes in the Treaty of relevance for the environment.

In the first chapters a short overview is given on the history of EU environment policy
and the present legal framework. Then the report reviews the preparations for the Inter-
governmental Conference both in the EU and in Sweden.

In the fourth chapter, possible amendments and changes are discussed. They are centered
around nine themes:

* Sustainable development. The present Treaty text does not fully and accurately reflect the
notion of sustainable development as decided at the Rio summit. Amendments both in
article B and article 2 in the introductory part are proposed.

* An amendment to article 36 to the sense that environment should explicitly be referred to
as one reason for derogation from the general prohibitions on quantitative restrictions on
imports.

* Sectoral integration. In this subchapter a number of ideas are discussed how to strengthen
the language when it comes to sectoral integration both in general terms and for specific
sectors.

o The notion that no country should be forced to lower its environmental standards when
decisions are taken on the basis of article 100a are discussed.

* Environmental Impact Assessments should be made mandatory for every major EU
financed project and for every new proposal for new legislation from the Commission.

* The implementation and enforcement should be strengthened.

* Every European citizen should have the right to a good environment and a duty to
contribute to it.

* The principle of risk reduction should be introduced in the Treaty.

* Some proposals of strengthening the decision making procedures are discussed.



1. Miljofragorna i EU:s
regeringskonferens 1996

— diskussion kring mojliga fordndringar i EU:s
fordrag vad ror miljofragor

Ulf Svidén
Inledning

EU:s regeringskonferens har som syfte att bidra till att sakra fred, stabilitet och vilférd i
framtidens Europa. Den skall vidare skapa en bas for den kommande utvidgningen Osterut.

Det #r fortfarande oklart exakt vilken roll miljéfragorna kommer att spela i regerings-
konferensen. Det finns linder som Sverige som 6nskar féra upp miljofradgorna pa dagord-
ningen i syfte att fortydliga och stirka miljons roll, medan andra lander 4r mer tveksamma.

Fragor av relevans for miljon kommer att aktualiseras pé tva sitt under konferensen: for
det forsta nidr traktatens miljoartiklar diskuteras och for det andra nér vissa horisontella
fragor, sdsom beslutsprocedurer, kommer upp. Denna rapport diskuterar framst de forst-
niamnda fragorna.

Rapporten #r indelad i fyra kapitel. Det forsta ger en historik 6ver framvixten av EU:s
miljopolitik. Darefter beskrivs de nuvarande traktatsbestimmelserna pa miljoomrédet. I det
tredje kapitlet limnas en redogorelse for nagra forberedande diskussioner om tinkbara
forandringar som har foregétt regeringskonferensen. I det fjirde kapitlet, slutligen, disku-
teras vissa forslag till mojliga forandringar av EU-fordraget pa miljoomradet.

EU:s miljopolitik — kort bakgrund

Miljofragorna berordes Gverhuvud taget inte i den ursprungliga Romtraktaten fran ar 1957.
Under 60-talet tog EG vissa beslut om enskilda miljoregler, t ex om klassificering och
mirkning av farliga kemikalier. Men det var f6rst vid EG-toppmotet ar 1972 som stats-
cheferna beslot att skapa en gemensam miljopolitik. Detta beslut foranleddes bl a av FN:s
miljokonferens i Stockholm samma éar.
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Bevekelsegrunderna for att skapa en miljopolitik i EU var flera. Miljofrigorna borjade bli
viktigare i medlemslinderna. Dessutom framstod det allt klarare att fler och fler miljopro-
blem befanns vara grinsoverskridande till sin natur och att effektiva motatgirder maste
fattas i internationell samverkan for att bli verkningsfulla.

EG enades dirfor redan i borjan av 1970-talet om tre malséttningar for att gora traktaten
mer milj6inriktad. For det forsta skulle man utvidga den dévarande artikel 2 till att omfatta
dven ataganden att den fortsatta ekonomiska utvecklingen maste ta hénsyn till kvali-
tetsbetingelser, nu och for framtida generationer. For det andra skulle samtliga med-
lemslinder gora ataganden om att ta hinsyn till miljéfragor i sin nationella politik. For det
tredje maste en klar rittslig bas skapas i EG for den kommande gemensamma miljo-
lagstiftningen.

Vid 1972 érs toppméte bestillde dven stats- och regeringscheferna ett miljohandlings-
program, som lades fram &ret ddrpd. I programmet togs upp hur EG:s grundliggande
lagstiftning borde utvecklas. Dessutom inleddes ett arbete med att ta fram ramdirektiv for
avfall, farliga kemikalier och utsldpp av luftfororeningar frén fasta forbranningsan-
liggningar. Det andra ramprogrammet, som antogs &r 1977, hade en liknande karaktdr.

Vid toppmétet faststilldes dven sddana grundprinciper som att dtgérder skall vidtas redan
vid fororeningskillan, att tinkbara miljoeffekter skall beaktas s& tidigt som mdjligt vid
planering och beslut, att kostnaden for att forhindra och eliminera stdrningar skall béras av
fororenaren, att verksamheten i en stat inte far leda till miljoforstoring i en annan stat samt
att det internationella miljosamarbetet maste framjas.

Den ekonomiska recessionen pi 1970-talet innebar att EG:s miljoarbete fick en 1angsam
start. Det var forst i och med det tredje miljohandlingsprogrammet, som antogs &r 1983,
som en mer heltickande miljostrategi presenterades. Bl.a. betonades vikten av det fore-
byggande arbetet samt att alla samhillssektorer maste ta sitt miljéansvar. Miljokon-
sekvensbeskrivningar pekades sirskilt ut som ett strategiskt viktigt instrument.

1987 antogs det fjirde miljohandlingssprogrammet, dir miljostrategin utvecklas ytterli-
gare och nya omraden sdsom naturskydd och bioteknik tillfordes.

I och med enhetsaktens antagande ar 1987 forindrades beslutsreglerna pa miljéomradet.
Miljofragoma fick en rittsligt betydligt starkare stillning i och med att de skrevs in i
Romfordraget (artikel 130r-t) och blev ett gemensamt samarbetsomrdde. Majoritetsbeslut
infordes pa de miljoregler som baserades pa artikel 100a (inre marknaden), vilket ledde till
en snabbare beslutsprocedur for dessa miljéregler. Det hade inte varit ovanligt att nivan pa
de nya rittsakterna fick anpassas till de minst ambitiésa medlemslanderna.

I och med Maastrichtfordraget skirptes EU:s miljopolitik ytterligare. Nu kan 4ven de s.k.
minimidirektiven, baserade pa artikel 130, (med vissa undantag) fattas med majori-
tetsbeslut. 1992 fattades beslut om EU:s femte miljohandlingsprogram, som pekar ut
inriktningen av EU:s miljopolitik fram till sekelskiftet.
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EU:s nuvarande fordragsmissiga
miljobestimmelser

Det var som namnts forst i och med enhetsaktens tillkomst i mitten av 1980-talet som EG:s
miljopolitik fick en legal grund. Det skedde genom ett tillagg till Romfordraget i form av
artiklarna 130 r-t samt artikel 100a.

EU skall enligt enhetsakten bara infora regler pA omraden dar miljomalen bittre kan
uppnds genom gemensam lagstiftning 4n genom medlemslidndernas nationella atgéirder. Det
ar darfor viktigt att konstatera att stora delar av miljopolitiken ligger kvar i medlems-
landerna. Det pagér dock en stindig dragkamp om vilka fragor som skall anses som gemen-
samma och vilka som ska falla under lindernas egna ansvar.

Miljbartiklarna
De viktigaste artiklarna i fordraget med baring pd miljdomradet &r artiklarna 2, 36, 100a
samt 130 r-t.

I artikel 2 sdgs att Gemenskapen skall ha till uppgift att frimja en hallbar och icke-
inflatorisk tillvixt som tar hénsyn till miljon.

I artikel 36 sdgs att undantag fran att avskaffa kvantitativa restriktioner kan inféras av
skil som grundas pa intresset att skydda manniskors och djurs hilsa och liv. Sddana forbud
och restriktioner far dock inte utgora ett medel for godtycklig diskriminering eller innefatta
en fortackt begransning av handeln mellan medlemsstaterna.

I artikel 100a om tillimpningen av EU:s lagstiftning sdgs i punkt 3 att kommissionen
skall i sina forslag utgd fran en hog skyddsniva vad giller bl a miljoskydd. I den fjarde
punkten sdgs att om en medlemsstat efter det att rddet med kvalificerad majoritet har
beslutat om en harmoniseringsatgird anser det nédvéndigt att tillimpa nationella bestim-
melser som grundar sig pa visentliga behov enligt artikel 36 eller som avser milj6- eller
arbetsmiljoskydd, skall man anmila dessa till kommissionen. Kommissionen skall bekrifta
bestimmelserna sedan den konstaterat att dessa inte utgor ett medel for godtycklig dis-
kriminering eller innebér fortdckta handelshinder mellan medlemsstaterna.

Med avvikelse fran det forfarande som anges i art 169 och 170 kan kommissionen eller
nagon av medlemsldnderna hénskjuta édrendet direkt till domstolen om kommissionen eller
medlemsstaten anser att en annan medlemsstat missbrukar befogenheterna enligt denna
artikel.

I artikel 130 r sédgs detta:
¢ EU:s miljopolitik skall bidra till att f6ljande mél uppnas:

— att bevara, skydda och forbéttra miljon,

— att skydda manniskors hilsa,

— att utnyttja naturresurserna varsamt och rationellt,

— att frimja &tgdrder pa internationell niva for att 16sa regionala eller globala milj6-
problem (p.1).
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* Gemenskapens miljopolitik skall syfta till en hog skyddsnivd med beaktande av de
olikartade forhdllandena inom gemenskapens olika regioner. Den skall bygga pé forsiktig-
hetsprincipen och pé principerna att forebyggande atgérder bor vidtas, att miljoforstoring
foretradesvis bor hejdas vid killan och att férorenaren skall betala. Miljoskyddskraven skall
integreras i utformningen och genomférandet av gemenskapens dvriga politik.

I detta sammanhang skall de harmoniseringsitgirder som motsvarar sddana krav i
forekommande fall innehdlla en skyddsklausul som tilliter medlemstaterna att av icke-
ekonomiska miljomissiga skil vidta provisoriska atgirder, som skall vara foremal for ett
kontrollforfarande p& gemenskapsniva (p.2).

* Nir gemenskapen utarbetar sin miljopolitik skall den beakta:

— tillgingliga vetenskapliga och tekniska data,

— miljoférhéllanden i gemenskapens olika regioner,

— de potentiella fordelar och kostnader som ir férenade med att atgérder vidtas eller inte
vidtas, ' -

— den ekonomiska och sociala utvecklingen i gemenskapen som helhet och den

balanserade utvecklingen i dess regioner (p.3).
* Inom sina respektive kompetensomréden skall gemenskapen och medlemsstaterna sam-
arbeta med tredje land och med behoriga internationella organisationer. De ndrmare
villkoren for samarbete frin gemenskapens sida kan bli féremal for avtal mellan gemen-
skapen och berérda tredje parter; avtalen skall férhandlas fram och ingas enligt artikel 228.
Foregdende stycke skall inte inverka pd medlemsstaternas behorighet att férhandla i
internationella organ och att ingd internationella avtal.

I artikel 130s stadgas foljande:

* Radet skall enligt forfarandet i artikel 189c och efter att ha hort Ekonomiska och sociala
kommittén besluta om vilka dtgirder som skall vidtas av gemenskapen for att uppna de mal
som anges i artikel 130r (p.1).

* Med avvikelse fran de beslutsordning som anges i punkt loch utan att det paverkar
tillimpningen av artikel 100a skall rddet enhilligt, pa forslag av kommissionen och efter att
ha hért Europaparlamentet och ekonomiska och sociala kommittén, besluta om

— bestammelser av framst skattekaraktr,

— atgirder som avser fysisk planering, markanvinding — med undantag av avfalls-
hantering och Atgérder av allmén karaktir — och forvaltning av vattenresurser,

— atgirder som viasentligt paverkar en medlemsstats val mellan olika energikéllor och
den allménna strukturen hos dess energiforsorjning.

Rédet far pa det sitt som anges i foregdende stycke definiera de i denna punkt avsedda
frigorna i vilka beslut skall fattas med kvalificerad majoritet (p.2)

* P3 andra omraden skall ridet enligt forfarandet i artikel 189b och efter att ha hort Eko-
nomiska och sociala kommittén anta allminna handlingsprogram som anger de mél som
skall prioriteras. Radet skall enligt villkoren i punkt 1 respektive punkt 2 besluta om de
atgirder som behovs for att genomfora dessa program (p.3).

e Utan att det paverkar vissa atgirder av gemenskapskaraktir skall medlemsstaterna finan-
siera och genomfora miljopolitiken (p.4).
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® Om en pa bestimmelserna i punkt 1 grundad atgird innebir kostnader som anses opro-
portionerligt stora for en medlemsstats myndigheter skall radet, utan att det paverkar
tillimpningen av principen att fororenaren skall betala, i den rittsakt dér atgérden beslutas
faststdlla lampliga bestimmelser om tillfalliga undantag och/eller ekonomiskt stéd ur den
sammanhallningsfond som enligt artikel 130d skall upprittas senast den 31december 1993
(p4).

I artikel 130t sigs att de skyddsatgiarder som antas enligt artikel 130s inte skall hindra
nagon medlemsstat fran att behalla eller infora stringare skyddsatgarder. Sadana atgirder
maste vara forenliga med detta fordrag. De skall anmailas till kommissionen.

Sekundarritten

EU:s s k sekundirritt kan indelas i féljande typer:
® forordningar
® direktiv
® beslut
® rad och rekommendationer

En forordning ar omedelbart rittsligt bindande i alla medlemsstater. Direktiven riktar sig
till medlemsstaterna, som &r skyldiga att infora reglerna i sin egen lagstiftning. De har
emellertid frihet att sjilv vilja formerna for detta. Beslut riktar sig till antingen en eller flera
medlemsstater, men kan ocksa rika sig till enskilda foretag. Endast adressaterna ar direkt
bundna av besluten. Rdd och rekommendationer ir uttalanden som skall vigleda linderna
nir de skall utforma sin miljopolitik.

For nirvarande har EU antagit fler an 250 miljoregler pa omraden som vatten, luft och
mark. De flesta regler dr utformade som direktiv.

Forberedelser infor regeringskonferensen

Vad giller de allminna forberedelserna infor regeringskonferensen hénvisas till andra
rapporter publicerade av EU 96-kommittén. I detta kapitel redovisas kortfattat forbere-
delserna pa miljomradet infor regeringskonferensen dels inom EU, dels i Sverige.

EU

Ministerradet

I ministerridets rapport infor regeringskonferensen varen 1995 berérs miljofragorna enbart
mycket kortfattat. Bl a sigs att viktiga miljobeslut har tagits inom ramen for EU, t ex vad
giller ozonlagret, begriansningar av flyktiga organiska @mnen och férpackningsavfall. Radet
forordar att man i framtiden anvénder sig av ett integrerat angreppssitt i miljopolitiken och
att man understryker vikten av att miljofrigor berér manga sektorer. Samtidigt sdgs i radets
rapport att vissa delegationer anser att vidtagna atgarder &r otillrickliga.
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Kommissionen

I kommissionens rapport sdgs att genom Maastrichtfordraget upphdjs atgdrder pd miljo-
omrédet till en politisk niva, vilket aterspeglar miljons 6kade betydelse. Man pekar sirskilt
pa att forsiktighetsprincipen numera har inforts, liksom kravet pa en hog skyddsniva och att
milj6politiken skall integreras inom &vriga omraden. Likasa papekas vikten av att besluts-
processen nu effektiviserats genom att den tidigare enhilligheten i allménhet har ersatts
med kvalificerad majoritet vid ministeromrdstningar.

Kommissionen anser vidare att oklarheten mellan beslutsprocedurerna vad giller 100a-
resp. 130-direktiven kvarstar. Det har skapat oldgenheter vid flera tillfillen.Kommissionen
avslutar sitt korta miljéavsnitt med att framhdva att EU:s miljopolitik méste utvecklas
vidare.

I en ny rapport frin kommissionen fran den 28 februari 1996 sigs under rubriken héllbar
utveckling att en miljo grundad pa en hog skyddsniva ir ett grundliggande 6nskemél for
Europas medborgare. En miljopolitik mot en hallbar utveckling kan stirkas pé tva sitt, dels
att en ritt till en god miljo skrivs in i fordraget under avsnittet Medborgarnas Europa, dels
att miljohénsyn uttryckligen skall inlemmas i sektorernas malsittningar.

Europaparlamentet

I Europaparlamentets rapport till den s k reflektionsgruppen ségs att energipolitiken maste
utformas i ljuset av miljopolitiken. Malsittningen for EU:s jordbrukspolitik skall vara att
skapa ekologiska jordbruksmetoder. Nuvarande fordragsartiklar bor enligt Europapar-
lamentet stirkas och forenklas. Miljopolitiken méste integreras i Gvriga politikomraden.
Parlamentet férordar ocksd att miljohdnsyn skrivs in i artikel 3 som en av EU:s
Overgripande malséttningar.

Reflektionsgruppens rapport

I reflektionsgruppens rapport tas miljon upp i ett speciellt avsnitt (D) under kapitel II,
Medborgarnas Europa.

Gruppen betonar vikten av det tryck som miljdopinionen utévar och som kréver respekt
for de begrinsningar som miljén och en hallbar utveckling uppstiller. Vissa medlemmar i
gruppen anser att det finns ett behov att klarare 4n idag stadga att miljon och héllbar
utveckling #r prioriterade omrdden inom EU. Salunda bor miljohénsyn integreras i andra
politikomréden, exempelvis jordbrukspolitiken. Gruppen som helhet anser att prioritet skall
ges till miljédimensionen i EU:s dvergripande politik.

Gruppen framfor vidare att en rad mojliga forslag har framforts for forandringar av
fordraget:

* inforlivande att begreppet héllbar utveckling enligt Riokonferensen,

* artikel 36 bor innehélla tydlig hinvisning till miljofragor,

® miljohansyn skall skrivas in som maélséttningar vad giller jordbruks- respektive trans-
portpolitiken,

® artikel 100a behover ses over,
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* Europaparlamentets roll i miljofragor bor ses 6ver,
* varje forslag till ny lagstiftning bor innehélla en miljokonsekvensbeskrivning.

Gruppen framfor & andra sidan att EU redan har en omfattande miljolagstiftning och att
forsta prioritet bor ges till att sdkerstdlla att den inforlivas i medlemsstaterna. Hartill
behover EU:s kapacitet okas.

Gruppen noterar vidare att en majoritet av medlemsstaterna &r beredda att utoka tillamp-
ningen av kvalificerad majoritet pd miljdomradet. Andra principer av betydelse for
miljbomradet &r bruket av nérhetsprincipen, och man pekar pa vikten av att den anvinds pa
ett korrekt sitt.

Forberedande diskussioner 1 EU

Vid tre tillfdllen under ar 1995 har diskussioner infor regeringskonferensen 1996 (IGC)
ordnats inom miljodirektoratet, DG XI, i kommissionen. Dels diskuterades fragan vid ett
mote med den s k generaldirektérsgruppen, EPRG, som ir ett informellt policyforum som
kommissionen upprittat. Dels anordnade kommissionen tvd moten under andra halvéret
1995 for att diskutera miljofragornas roll i regeringskonferensen. Vid dessa tillfdllen har det
varit frigan om informellt erfarenhetsutbyte mellan deltagarna. Diskussionen har vidare
varit av karaktiren att ge kommissionen rad snarare én samordning av landerpositioner. I
diskussionerna som &gt rum har stor enighet ratt om att vissa fragor bor ges hog prioritet
infor de kommande forhandlingarna, namligen en béttre aterspegling av Rio-besluten vad
géller hallbar utveckling och 6kad tonvikt pa sektorintegrering.

Den internationella miljérorelsen har i ett gemensamt dokument lagt fram sina
synpunkter infor konferensen. Rapporten heter: Greening the Treaty II, Sustainable Deve-
lopment in a Democratic Union. Bakom rapporten star bl a Jordens Vinner, Greenpeace
International, Virldsnaturfonden samt European Environmental Bureau. I rapporten fram-
hivs vikten av att tydligare 4n hittills framhédva att héllbar utveckling ar ett dvergripande
mal for EU. Andra frigor som framhidvs ar en rationalisering av beslutsfattandet, en 6kad
sektorintegrering, att harmoniserad lagstiftning inte far hindra skyddsatgdarder i enskilda
medlemsldnder och att miljoatgéirder maste fattas pa hogsta mojliga skyddsniva.

I rapporten fésts vidare stor vikt vid atgirder for att eliminera vad man bendmner det
demokratiska underskottet med bl a férslag om att ge EU-parlamentet 6kad initiativritt,
Oppenhet i rddsarbetet samt bittre tillgang till information.

Sverige

Regeringens skrivelse till riksdagen (skr 1995/96:30, EU:s regeringskonferens
1996)

Enligt regeringsskrivelsen om EU:s regeringskonferens (skr 1995/96:30) hor miljon till de
omraden som Sverige prioriterar infor konferensen. I skrivelsen ségs att ett EU-arbete for en
bittre miljo 4r ett sitt att fa forankring for EU hos medborgarna. Medborgarna kriver en
bittre miljo, och ett gransoverskridande samarbete #r ett oundgangligt medel for att uppna
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detta mél. Allmint sédgs att fler beslut bor kunna fattas med majoritet och att miljohansyn
bor slé igenom pa samtliga politikomraden.

I skrivelsens miljdavsnitt (7.1) anges de svenska malsdttningarna nagot mer utforligt.
® Sverige skall inte behova sdnka sin miljostandard.
® Miljoregler bor huvudsakligen vara minimiregler.

* De principer om hallbar utveckling som beslutades vid Rio-konferensen bor pa ett
tydligare sitt aterspeglas i fordragen.

* Integrering av miljohénsyn i andra politikomraden ar viktigt: Sverige skall foresla att
miljomal infors i artikel 39 om jordbrukspolitiken, och miljokonsekvensbedomningar av
kommissionsforslag skall kunna inforas.

Vidare ségs att regeringen studerar fragan om en stérkt stillning for miljon i Euratom-
fordraget. Slutligen namns ett antal andra fragor som “kan aktualiseras” vid konferensen,
som t ex:

e tydligare skrivningar om att miljoregler skall utgé fran en hog skyddsniva,
® substitutionsprincipen som norm i gemenskapen,

® starkta miljokrav i art 100a,

* medborgarnas ritt till en god milj6 och till miljéinformation,

forbittrad efterlevnad av miljoregler.

Motioner i Riksdagen med anledning av skr 1995/96:30

I Folkpartiet liberalernas motion (1995/96 fp1004) sigs att EU maste goras mer hand-
lingskraftigt ndr det giller att vdrna miljon. Man anser att regeringen skall driva frdgan om
att miljobestimmelserna i artikel 130s #ndras s att det blir majligt att med kvalificerad
majoritet infora avgifter for att motverka gransoverskridande miljoproblem. Man anser
vidare att avgifterna skall vara minimiavgifter. Folkpartiet liberalerna anser vidare att
begreppet hallbar utveckling skall skrivas in i EU-traktaten.

I kds partimotion (1995/96:kds124) sigs att det dr av yttersta vikt att Sverige aktivt ar-
betar utifrin en klar miljostrategi under regeringskonferensen med syfte att skidrpa EU:s
miljopolitik. Kds vill i synnerhet att Sverige skall driva frigorna om en stirkt miljogaranti
med s k omvind bevisforing, om skattevixling och om en ny energistadga.

Moderaterna (1995/96 m506) anser att samarbetet i miljofrdgor redan har en stor
betydelse for miljon i Europa. Detta arbete bor fortsétta, men man framhéver att det dr
viktigt att pa nationell niva kunna ta hénsyn till dels specifikt kinsliga forhallanden, dels till
att ett land skall kunna besluta om egna stringare miljoregler 4an EU:s gemensamma
minimiregler. Samtidigt kan inte miljon tas till intékt for protektionistiska atgdrder. Man
delar vidare regeringens bedomning att méalet om en god miljo bor beaktas vid utform-
ningen av den gemensamma jordbrukspolitiken.

I centerpartiets motion (1995/96:c001) anférs att slutsatserna i Rio-deklarationen snarare
4n Agenda 21 bor fogas till fordraget. Man delar uppfattningen att begreppet hallbar ut-
veckling maste inkorporeras i fordraget. Miljon skall dessutom vigas in tyngre dn for
nirvarande i andra politikomrédden som handels-, transport- och jordbrukspolitiken.
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I miljopartiets motion (1996/97:mp040) framhévs bl a principerna om att miljohénsyn bor
sla igenom pé samtliga politikomrdden. Man anser att det dr forodande for dynamiken pa
marknaden att inte lander ges generell ritt att stilla hogre miljokrav pa produkter.

I vénsterpartiets motion (1995/96:v033) péapekas att det &r viktigt att EU inte forhindrar
Sverige att stilla hardare miljokrav i internationella miljosammanhang. Partiet vill ocksa
verka for att substitutionsprincipen fordragsfasts. Vad giller art 100a4 anser man att
omvind bevisborda skall gilla.

Socialdemokraterna har inte limnat in ndgon partimotion med anledning av regeringens
skrivelse.

Mojliga forandringar 1 EU:s fordrag

I detta kapitel diskuteras vissa mojliga forandringar av EU:s fordrag pa miljoomréadet.
Diskussionen baseras pé olika forslag som framforts i debatten infor regeringskonferensen
savil i Sverige som inom &vriga EU. Overgripande malsdttningar bér vara att sl vakt om
gjorda framsteg och bidra till att ytterligare stirka fordragets miljoprofil.

Hallbar utveckling

Som némnts ovan foreligger en bred opinion sévil i Sverige som i andra medlemsstater for
att pa lampligt sitt inforliva begreppet hdllbar utveckling i EU:s fordrag. Det r ett fastlagt
svenskt forhandlingsmal vid regeringskonferensen.

Enligt Brundtlandkommissionen definieras héllbar utveckling som ett forhallningssatt att
mota dagens behov utan att forstora mojligheten for kommande generationer att tillgodose
sina behov. Det var ett tema som kommissionens ordférande Santer uppeholl sig vid i sitt
installationstal i januari 1995.

Vid FN:s konferens om miljé och utveckling, UNCED, i Rio de Janeiro 1992 fick
begreppet héllbar utveckling en fast forankring i virldssamfundet. I konferensen deltog mer
dn 130 stats- och regeringschefer, som skrev under Riodeklarationen och antog Agenda 21,
vilket ger begreppet sirskild tyngd. Det #r fa tidigare FN-konferenser, om ens nagon, som
gett ett sddant genomslag i sévil det nationella som det internationella uppfoljningsarbetet.
I juni 1997 skall FN anordna en extra generalférsamling for att summera fem ars erfaren-
heter av genomférandet av Agenda 21. Det bor vara en naturlig malsittning for EU att pa
ett klart och tydligt sdtt ha inférlivat begreppet hallbar utveckling i sin primérritt, helst till
detta tillfélle.

Forutsittningarna for ett inforlivande forefaller darfor nagorlunda goda. Samtidigt skall
man erinra sig att nuvarande lydelse i sérskilt i artikel 2 tillkom efter langa och svéra for-
handlingar under Maastrichtkonferensen.

P4 vilket sitt kan da fordraget stéirkas i detta avseende? Forslagen soker baseras i storsta
mojliga utstrickning pa existerande texter for att undvika onodigt komplicerade foérhand-
lingar, dven om det i manga fall skulle vara bittre att helt séka omformulera texterna. Syftet
ar att soka infoga begreppet héllbar utveckling i vissa nyckelsammanhang i fordragstexten.

1 16-0599
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I artikel B i Maastrichtfordragets inledningsavsnitt sdgs att EU skall frimja ett
ekonomiskt och socialt framétskridande som dr balanserat och hallbart. Detta mal skall
uppnéas genom att forverkliga den inre marknaden, genom stirkt ekonomisk och social
sammanhéllning och genom EMU. Denna text bor kompletteras med en hénvisning till god
milj6 och ett effektivt resursutnyttjande. Det kan ske t ex genom foljande omskrivning:

”... att frimja ekonomiskt och socialt framdtskridande som #r balanserat och héllbart och
som integrerar miljohénsyn och effektivt resursutnyttjande i all sin verksamhet.”

I artikel 2 i Romférdraget sdgs att gemenskapen skall ”... frimja en harmonisk och vil
avvigd utveckling av niringslivet inom gemenskapen som helhet, en héllbar och icke-
inflatorisk tillvixt som tar hansyn till miljon....”

Denna kompromissskrivning tillkom uppenbarligen under ett sent forhandlingsskede
under Maastrichtkonferensen. Dessutom skiljer sig texten nagot mellan de olika sprak-
versionerna. Huvudinvindningen har varit att sdsom ordalydelsen nu dr, atminstone i den
engelska sprakversionen, tolkas inneborden som att EU skall frimja en varaktig tillvixt,
vilket dr ndgot annat 4n att frimja en hallbar utveckling.

I detta sammanhang kan det vara av intresse att hidnvisa till EES-avtalets preambel, ddr
det sigs att avtalet skall "tillforsdkra ett sunt och rationellt utnyttjande av naturresurserna péa
grundval av principen om hallbar utveckling”.

Artikel 2 4r en central artikel, och Sverige bor verka for att begreppet hallbar utveckling
blir mer rittvisande. For att inte gora fordndringarna av nuvarande lydelse alltfor om-
fattande, och dirmed riskera att motstandet mot férandringarna blir stora, skulle man kunna
foresla en skrivelse av foljande slag:

”frimja inom Unionen en héllbar utveckling inklusive ett effektivt resursutnyttjande,
ekonomisk och icke-inflatoriskt tillvixt...”

Aven i artikel 130 bor begreppet héllbar utveckling tas in. Nuvarande lydelse i artikel
130a, ”’For att frimja en harmonisk utveckling inom hela gemenskapen...” bor stérkas till

”For att frimja en harmonisk och hallbar utveckling...”

Det 4r virt att konstatera att i avsnittet Utvecklingssamarbete, artikel 130u, stir som syfte i
punkt 1 att gemenskapen skall frimja en varaktig ekonomisk och social utveckling. Man
kan alltsid konstatera att vad giller u-lindernas utveckling anser EU att en hallbar
utveckling skall efterstrivas, medan det 4nnu inte fatt fullt genomslag i den egna politiken.
Artikel 130u bér ocksa kompletteras med begreppet effektivt resursutnyttjande.

Varors fria rorlighet

I artikel 30 sdgs att kvantitativa restriktioner samt atgarder med motsvarande verkan skall
vara forbjudna mellan medlemsstaterna, om inte annat foreskrivs i fordraget. Denna artikel
kvalificeras bl a av artikel 36, som tilldter sidana atgarder om de grundas pa hénsyn till
allmin moral, allmin ordning eller allmén sikerhet eller intresset att skydda méanniskors
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och djurs hilsa och liv, att bevara vixter, att skydda nationella skatter av konstnirligt,
historiskt eller arkeologiskt virde.

Dessa mdjligheter att tillgripa handelsrestriktioner har hittills tolkats restriktivt av EG-
domstolen, d@ven om en viss praxis utvecklats med innebdrden att man i praktiken
inkluderar miljoskal i artikel 36. Miljodirektoratets tidigare chefsjurist har emellertid hivdat
att stringare nationella bestimmelser maste ha en direkt effekt pd ménniskors hilsa eller
flora och fauna for att kunna aberopas. Eftersom flertalet miljorelaterade atgarder endast har
indirekta effekter i dessa avseenden kan inte artikel 36 i sin nuvarande utformning anvéndas
for miljoatgéarder, hdvdar han.

Genom den ldnk som foreligger till artikel 100a(4), se nedan, bor artikel 36 fortydligas
genom att gora en komplettering och tillfoga en direkt hdnvisning ocksa till miljo-
skyddséatgiarder.

Sektorintegrering

Det ér nu nio &r sedan gemenskapen inforde de forsta bestimmelserna om att miljohénsyn
skall prigla gemenskapens politik. Det stadgades forsta géangen i enhetsakten 1987 i artikel
130r (2). Denna forpliktelse stirktes och gjordes mer tydlig i Maastrichtfordraget. Nu sigs i
samma punkt i artikéln att miljoskyddskrav skall integreras i utformningen och genom-
forandet av gemenskapens Ovriga politik.

Nidr kommissionen nyligen gjorde en bedomning av gemenskapens och medlems-
landernas genomftrande av det femte miljohandlingsprogrammet konstaterades att det
fortfarande rader otillrdcklig kunskap om behovet av integration av miljoskyddskrav och en
bristande vilja att pa ett tillrdckligt effektivt sdtt integrera miljo och héllbar utveckling i
andra sektorer. Man framhaller ocksa att begreppet sektorintegrering framst verkar ses om
ett begrepp som ér relevant for enbart miljdomradet.

Det finns sannolikt flera skl till att framstegen hittills varit begransade med att integrera
miljohdansyn i hela EU:s politik. For det forsta dr begreppet andra politikomrdden inte
sarskilt tydligt. Det 4r inte helt klart om man avser alla politikomraden eller enbart vissa,
och i sa fall vilka. Det femte miljéhandlingsprogrammet har identifierat fem sektorer som
har sirskilt stort inflytande p& miljon, och de &r jordbruk, industri, energi, transporter och
turism. I kommissionens vitbok om tillvaxt, konkurrenskraft och sysselséttning framhévs
dven behovet av att integrera miljohdnsyn i den ekonomiska och fiskala politiken.

For det andra &r definitionen av begreppet implementering/genomférande oklart. Pa en
del hall tolkas det som om det enbart giller gemenskapens ataganden. Med tanke pa att
genomforande av EG-lagstiftning i stor utstrickning sker i medlemslinderna bér man
fortydliga skrivningarna till att omfatta aven medlemslandernas ataganden

For det tredje bor ocksa sdgas att begreppet miljohdnsyn inte &r sarskilt tydligt och svagt
forpliktande. Begreppet inrymmer inte siddana kvalifikationer som att vidmakthélla och
forbattra miljon till exempel.

For det fjarde, slutligen, dr begreppet integrera inte heller sérskilt precist. Ett sitt att 6ka
tydligheten skulle kunna var att fordraget instruerar kommissionen att utarbeta tydligare
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riktlinjer for hur en sddan integrering skall ga till i praktiken. Det finns redan ett fall da en
sddan metod anvints, namligen artikel 129c (1), ddr kommissionen och radet ombeds att
utarbeta detaljerade riktlinjer for de transeuropeiska nitverken.

Som tidigare framhévts har genomslaget av en aktiv integrationspolitik varit begrinsat.
Med tanke pa fragans vikt bor denna vara den kanske hogst prioriterade miljéfragan under
regeringskonferensen. Ett sitt att fa 6kat genomslag vore att infora sektorintegreringen som
en dvergripande malsittning i fordragets inledande paragrafer.

Det ir Onskvirt att sektorintegrering #ven namns under respektive sektoravsnitt i
fordraget. Det kommer sannolikt att mota motstand med tanke pa de relativt omfattande
textrevideringar det medfér. Man kan dock hdvda att miljohdnsyn redan idag &r en viktig
faktor i respektive sektorpolitik. En textfordndring skulle med andra ord egentligen enbart,
atminstone till viss del, innebira en kodifiering av redan ford politik.

Sammanfattningsvis borde fordragstexten stirkas pa foljande sitt:

e Sektorintegreringen bor tas upp som ett vergripande mél for unionen. Denna princip bor
inforas i fordragets inledande del. Ett forslag till lydelse kan vara:

"For att frimja ett effektivt resursutnyttjande och en héllbar utveckling inom unionen skall
miljoskyddskrav integreras i unionens samtliga politikomraden.”

e Kommissionen bor ges i uppdrag att utarbeta tydligare riktlinjer for hur sektor-
integreringen skall ga till i praktiken.
e Vidare bor sektorintegrering beréras under repektive sektoravsnitt.

Redan i samband med Maastrichtavtalet gjordes forsok att infora en miljédimension i
EU:s jordbrukspolitik, CAP. Bl a hade kommissionen utarbetat en rad forslag i den
riktningen, som ocksé stdddes av flera lander. Dessa i och for sig blygsamma forslag till
férdragsandringar kunde dock inte accepteras.

I artikel 39, punkt 1, riknas ett antal mélséttningar upp for CAP: att h6ja produktiviteten
inom jordbruket, att tillforsdkra jordbruksbefolkningen en skilig levnadsstandard, att stabi-
lisera marknaderna, att trygga forsorjningen och att tillforsidkra konsumenterna tillgéng till
varor till skiliga priser. I samma artikels punkt 2 sigs bl a vad giller utformningen av CAP
att man skall ta hiansyn till jordbruksniringens sirskilda karaktdr och nodvéndigheten av att
gradvis genomféra limpliga anpassningsargérder. I denna artikel, foretradesvis i punkt 1,
bor en ytterligare malsittning tillfogas:

”att frimja ett hllbart jordbruk med effektiv resurshushéllning.”

EU:s nuvarande fiskepolitik grundas pé jordbrukskapitlet (artikel 38—47) i Romfordraget.
Fisket identifierades inte heller som ett separat omrade i det femte miljohandlings-
programmet. Forslag har framforts om att infora ett separat fiskekapitel i fordraget. Skulle
sa bli fallet 4r det angeléget att man beaktar att fisket 4r en viktig global resurs och att fisket
méste bedrivas grundat pa ekologiska hansyn och ett effektivt resursutnyttjande pa lang
sikt.

I artikel 3 (t) i Maastrichfordraget sigs att energipolitiken ligger inom gemenskapens
kompetensomrade. Déremot introducerades inget separat energikapitel. I en deklaration
som tillfogades fordraget sdgs att frigan pa nytt skall provas vid 1996 ars rege-
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ringskonferens. Om sé blir fallet bér man verka for att begrepp som héllbar energipolitik
och effektivt resursutnyttjande inkluderas.

EU:s gemensamma transportpolitik (art 74-78) har @ndrats mycket lite sedan Rom-
fordraget skrevs. De forandringar som inforts har framst gillt rostregler och andra
procedurregler. Politiken beror huvudsakligen varors fria rorlighet och endast i mindre grad
personers resande, tjanster och telekommunikationer. Det dr ocksa virt att notera att i
avdelning XII om transeuropeiska nitverk (artikel 129b-d), antaget sd sent som 1992,
namns inte ordet miljo 6ver huvud taget.

I artikel 75 (1) berors de kravs som stills pa EU:s transportpolitik. I Maastrichtfordraget
gjordes ett speciellt tilldgg vad avser trafiksikerhet. Pa liknande sitt borde vid IGC en ny
paragraf tillfogas med inneborden att atgérder skall vidtagas for att forbdttra miljoskyddet.
En annan viktig artikel dr 78, som séger att atgdrder som vidtas inom ramen for fordraget
avseende fraktsatser skall avvigas med hinsyn till den ekonomiska situationen for
transportforetagen. I denna artikel bor dven en hanvisning till miljohédnsyn ske.

Aven vad giller EU:s gemensamma handelspolitik bor en referens goras till den
Overgripande maélsittningen om hallbar utveckling, aberopande sdvil en modifierad pre-
ambel som relevanta delar av artikel 130.

Den inre marknaden

Artikel 100a har varit foremal for ingdende diskussioner alltsedan dess tillkomst. Punkt 4 i
artikeln har dven benimnts som den s k miljogarantin i fordraget. Det finns infor rege-
ringskonferensen foresprakare for att gora en revidering av texten till artikel 100a, medan
andra gér bedomningen att det vore bist att vid detta tillfille avsta fran att foresld nigra
revideringar, eftersom erfarenheterna av miljogarantins tillimpning fortfarande ar alltfor
begrinsade. Man menar att det alltid foreligger en risk med att 6ppna denna punkt till
diskussion; kompromissen kan bli simre dn den nu gillande.

Enligt artikel 100a (3) skall kommissionen i sina forslag om hilsa, sdkerhet samt miljo-
och konsumentskydd utga fran en hog skyddsniva. Paragrafen talar bara om kommissionens
ataganden, och det i tdimligen allmdnna termer.

Termen hog skyddsniva dr dessutom ganska oprecis. Det vore 6nskvirt om man nagot
kunde omformulera denna paragraf, s& att den tydligare anger en stravan att harmonisera
lagstiftningen i skdrpande riktning. Forslagen som kommissionen lagger fram bor baseras
pa en bedémning av vilka &tgirder som kridvs for att dstadkoma en héllbar utveckling.
Kommissionen bor ocksd i sina forslag speciellt beakta de regler som giller i de
medlemsstater som har den hardaste gillande miljolagstiftningen.

I artikel 100a (4) sdgs, som ovan nimnts, att om en medlemsstat anser det nodvéndigt att
tillimpa nationella bestimmelser som grundar sig pa visentliga behov enligt artikel 36 skall
dessa anmiilas till kommissionen. Den europeiska miljororelsen har foreslagit att kom-
missionen maste notifiera den berorda medlemsstaten inom tre manader. For nidrvarande
finns alltsd ingen sddan tidsgrins. Forslaget fran miljororelsen att sdtta en tidsgrans dr virt
allt stod.
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Miljokonsekvensbeskrivningar

I en till Maastrichtavtalet knuten deklaration stadgas att kommissionen skall gora en miljo-
konsekvensbeskrivning i alla sina forslag som den forelagger radet. Denna deklaration har i
praktiken efterlevts mycket daligt. En vig att stdrka atagandet vore att omformulera kravet
till ett legalt bindande dtagande som en ny punkt i artikel 130.

Ovan i avsnittet Hdllbar utveckling foresprakades att artikel 130a skulle stirkas med
héanvisning till hallbar utveckling och effektivt resursutnyttjande. I artikel 130b sédgs att
gemenskapen skall understddja strdvandena att uppna mélen i art 130a genom de atgirder
som den vidtar genom strukturfonderna, Europeiska investeringsbanken och andra befint-
liga finansieringsorgan. Denna paragraf bor starkas genom att tillfoga kravet att villkor for
finansiellt stod via dessa fonder skall vara att projekten dr miljomassigt acceptabla.

Efterlevnaden av EU:s miljolagstiftning

Den daliga efterlevnaden i medlemsldnderna av fattade miljobeslut uppfattas av allt fler
som ett av de stora problemen med EU:s miljopolitik. Numera inforlivas nya beslut i
lindernas lagstiftning timligen snabbt. Déaremot foreligger fortfarande stora brister och
eftersldpningar vad giller efterlevnaden av den inforda lagstiftningen. Kommissionen har
ofta hdnvisat till bristande resurser som skl till att man inte hinner med att tillrackligt
systematiskt ombesorja en effektiv tillimpning av miljolagstiftningen

Regeringskonferensen bor pa lampligt sitt, t ex genom en deklaration eller dylikt fogat
till det nya fordraget, ge tydliga instruktioner om att tillsyn och tillimpning av lag-
stiftningen &r en prioriterad fraga for kommissionen.

Nir Maastrichtavtalet trddde i kraft bérjade en ny regel, genom artikel 171, gélla som gor
det mojligt att doma ldnderna till boter om de inte foljer domstolens utslag. Hittills finns
dock ingen erfarenhet av tillampningen av denna artikel. Ett skal dartill &r att det fordras tvé
utslag av domstolen innan botesbelopp kan utdomas, vilket i praktiken innebir att det tar
minst sex ar innan domen vinner laga kraft. Det har foreslagits att artikel 171 skall stirkas,
sé& att domstolen redan i samband med att man faststdller att en Overtradelse har dgt rum
skall kunna utdoma boter. Detta dr en intressant tanke som bor stodjas.

Medborgarnas ritt till en god miljo

En frdga som har aktualiserats infor konferensen dr att fora in @ven ritten till en god miljo i
fordraget. I de forberedande diskussionerna har vissa invdndningar rests av bl a juridisk art.
Andra har hivdat att rittigheter av detta slag redan finns pé bl a det sociala omradet. Ett
forslag dr att en text i artikel 8 kunde lyda:

" Varje medborgare har riitt till en ren milj6 och en skyldighet att bidra dértill.”
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Andra viktiga rittigheter av relevans for miljbomradet &dr ritten till information och
medverkan i beslutsprocessen. Dessa fragor dr dock inte specifika for miljdomradet och tas
darfor inte upp i denna rapport.

Substitutionsprincipen

Substitutionsprincipen ar grundldggande for den svenska kemikaliepolitiken. Den syftar till
att undvika sddana kemiska produkter som kan erséttas med mindre farliga produkter.

I Romfordragets artikel 130r (2) rdknas fem principer upp som skall vara végledande for
gemenskapens miljopolitik: forsiktighetsprincipen, forebyggande atgarder, att miljofor-
storing skall hejdas vid killan, sektorintegration samt att fororenaren skall betala. Daremot
sdgs inget om substitutionsprincipen. Den har inte heller @nnu fatt ett sddant allmént
internationellt genomslag som de fem uppriknade. Ett forslag att fora in principen kan
komma att méta betydande motsténd vid regeringskonferensen.

EU-radet har dock i en resolution om kommissionens femte miljohandlingsprogram
berort fragan. Radet sdger i resolutionen att man forordar att “vissa farliga processer och
amnen ersitts med mindre farliga processer och @amnen pa det mest kostnadseffektiva
séttet.”

Substitutionsprincipen berdrdes ocksa vid ett flertal tillfdllen under Sveriges medlem-
skapsforhandlingar. Betydande skepsis till den svenska lagstiftningen framfordes fran flera
héll. Man anség bl a att principen kunde komma i konflikt med den inre marknadens krav.
Nagra krav pa att Sverige skulle @ndra sin lagstiftning framfordes dock inte.

Invindningarna mot substitutionsprincipen kan, atminstone delvis, vara av semantiskt
slag. Fran flera ldnders sida har sagts att man i den dagliga tillimpningen vigleds av
principen av att s6ka ersitta farliga processer och @mnen med mindre farliga. Man kallar
det ddremot inte substitutionsprincipen i sina lagtexter.En mojlig framkomlig vdg om
termen substitutionsprincip moter pa patrull vore darfor att soka driva fragan under en
annan beteckning. En sddan som har foreslagits ar riskbegransning. Sverige bor verka for
att substitutions-/riskbegransningsprincipen fors in i fordraget som en vigledande princip
for miljoarbetet. Ett lampligt stélle for ett tillagg dr artikel 130r (2).

Beslutsfragor

Beslut enligt artikel 130s ("minimiregler”) fattas normalt enligt det s k samarbetsforfarandet
i artikel 189c. Enligt 130s (1) fattas sddana beslut med kvalificerad majoritet.

Nagra undantag finns dock, som redan namnts. Det giller beslut som ror skatter, fysisk
planering, markanvindning, forvaltning av vattenresurser samt viktiga energipolitiska
frdgor. Sadana beslut fattas med enhillighet efter horande av Europaparlamentet och
ekonomiska och sociala kommittén, enligt art 130s (2). Radet far vidare definiera vilka
beslut som skall fattas med kvalificerad majoritet pd dessa omraden. Négra beslut enligt
denna senare artikel har dock dnnu inte fattats.
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En tredje beslutsprocess anvinds for antagandet av miljohandlingsprogram, det s k
medbestimmandef6rfarandet (artikel 189b).

Parlamentet i4r i regel padrivande i miljofragor. Det framfor ménga tilldggsforslag till
foreslagna ny miljoregler. Ménga av dessa kommer med i de slutliga besluten. Ur
miljésynvinkel finns det dérfor all anledning att hdvda att beslut skall fattas med storsta
mojliga parlamentsmedverkan. Onskvirt 4r dock att man kunde finna en metod som
snabbar pa beslutsprocessen, som idag ofta dr mycket lang.

Den mest kontrovesiella frégan 4r beslutsfattandet pa skatteomrédet. Nuvarande krav pa
enhillighet har omintetgjort mojligheterna for EU att besluta om atgérder som ror ska-
tter/avgifter pa koldioxidomrédet. Detta trots att man i andra sammanhang foresprakar 6kad
anvindning av ekonomiska styrmedel i miljopolitiken och pekar pid behovet av harmo-
niserade skatteregler med hénvisning till inre marknadens funktion.

I detta sammanhang skall ocksa ségas att i samband med bilavgasregler har man infort
begrinsningar i anvindandet av ekonomiska styrmedel som knappast kan vara i &verens-
stimmelse med fordraget. Det pekar ocksé pa behovet av en fordragséandring.

Den danska positionen infor regeringskonferensen péa detta omride &r att miljoskatter/-
avgifter skall kunna beslutas med kvalificerad majoritet. Man foreslér vidare att ridet med
kvalificerad majoritet i ett protokoll skall ange vilka typer av skatter det skall gilla.
Forslaget ir intressant och bor i princip stddjas av Sverige — under forutsittning att
skatterna och avgifterna dr av minimikaraktir. Det kan inte, i alla fall inte som regel, ligga i
Sveriges intresse att skapa harmoniserade skatter/avgifter pd miljcomradet.

De uppenbara skillnaderna mellan olika nationers landsbygdsandel kréver en fortsatt
diskussion med tanke pa en reformering av jordbrukspolitiken. Oberoende av om besluten,
inom rad och kommission, fattas i konsensus eller av en majoritet maste alla vara 6verens
om landsbygdsdefinitionen. Med OECD:s foreslagna indikator far bland annat de nordiska
linderna tillsammans med Frankrike en stor andel landsbygdsareal och landsbygds-
befolkning medan bland annat Tyskland, Belgien och Nederldnderna far en lag andel av
bada. I ett ostudvidgningsperspektiv ér det, i enlighet med ovanstiende resonemang,
sarskilt viktigt att koppla indikatorns utseende till den tédnkta politiken.
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Abstract

Further expansion of the European Union towards the east raises questions about the need
for a reformation of CAP, the Common Agricultural Policy. The structure of agricultural
production in Eastern Europe is different from that of the European Union countries, with a
lower price level and a higher proportion of the population involved in agricultural
production. Three possible scenarios can be identified in the debate surrounding the refor-
mation of CAP.

The first alternative is status quo, which means that the potential problems are pushed
ahead into the future and dealt with when they arise. The second alternative is a radical
reform with abolished price support and compensations, and the introduction of direct
support from the national level. The third alternative is to develop the reform of 1992 in
terms of competition, simplification, regionalisation, rural development and environmental
considerations. The third alternative seems to be the most realistic, since it decreases the
risk of structural chaos in Eastern Europe that would probably occur in a status quo
situation. A higher degree of regionalisation, however, demands a strict set of regulations
on the European Union level to avoid negative effects on competition within the Union.

A probable reform scenario in Sweden is an increased degree of freedom in applying
CAP within the areas of rural development and environmental considerations, as long as it
does not have direct influence on the agricultural production.
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2. Ostutvidgningens
effekter pa
jordbrukspolitiken

Thomas Hagman
och Ewa Rabinowicz

Inledning
Bakgrund

Flera ar av produktionsoverskott och en vixande budget for jordbrukspolitiska interven-
tioner har lett till en efterfrigan pa reformer inom EU. I MacSharry-reformen 1992, dir
mélet var att minska de produktionsfrimjande atgirderna, togs de forsta stegen mot en
overgang fran indirekta stod till direkta inkomststdd. Denna reform har dock ej paverkat de
jordbrukspolitiska utgifterna vilket gor att processen méste fortgd, sirskilt med tanke pé en
eventuell framtida 6stutvidgning.

Syfte

EU 96-kommittén har uppdragit at Statens institut for regionalforskning, SIR, att analysera
reformeringen av EU:s jordbruks- och regionalstod ur ett ostutvidgningsperspektiv med
sérskild hénsyn till konsekvenser av direkta inkomstst6d for svenskt vidkommande.

I direktiven till expertuppdraget star foljande att ldsa:

Qstutvidgningen stiller EU:s regional- och jordbrukspolitik i sirskild fokus. Sedan en
tid tillbaka pagér en successiv forindring av jordbruksstoden till regionalpolitiska bidrag for
sdrskilt svaga regioner. Med Ostutvidgningen kommer jordbrukspolitiken att behdva
reformeras eftersom EU knappast har rad att erbjuda dessa linder samma jordbruksstod
som exempelvis Spanien, Portugal och Grekland kunde périkna pad 1980-talet infor sina
medlemskap. Enligt spanska berikningar skulle bara den s.k. forstagruppen av ansokar-
linder kunna kosta 400-500 miljarder kronor &rligen med dagens generdsa system.
Reformeringsbehovet har dock inte enbart budgetira orsaker utan méste dven ses utifran ett
strukturomvandlingsperspektiv. Syftet med en studie skulle vara att analysera hur EU:s
jordbruks- och regionalstéd paverkas av ostutvidgningen samt vad slags fordndringar som
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skulle gora stodsystemet robust. Dérvid bor sirskilt uppmérksammas konsekvenserna for
Sveriges vidkommande.”

Ostutvidgningen
Inledning

Den eventuella utvidgningen av EU 6sterut stiller Unionen infor stora utmaningar. Lén-
derna i Central- och Osteuropa (COE-landerna) &r mycket fattigare dn de nuvarande
medlemslinderna. Riknat per capita uppgér bruttonationalprodukten till en tiondel av nivén
i EU. Aven om man tar hinsyn till att BNP-jamforelserna underskattar den faktiska
vilstindsnivan framstir gapet som mycket stort. Jordbruket spelar fortfarande en stor roll, i
synnerhet nir det giller sysselsittningen. Skillnaderna mellan linder &r dock stora. I det
forsta avsnittet redogors kort for hur EU:s jordbrukspolitik ser ut idag och hur det svenska
jordbruket berérs. I ndsta avsnitt presenteras ett antal tabeller som sammanfattar viktiga
bakgrundsdata. Vidare diskuteras jordbrukspolitiken i ett utvidgningsperspektiv och vilka
implikationer detta har for framtida reformer.

EU:s jordbrukspolitik av i dag

Efter Sveriges medlemskap i EU tillimpas den gemensamma jordbrukspolitiken dven pa
det svenska jordbruket. Detta innebir att den paborjade svenska avregleringen av jord-
brukssektorn har ersatts av ett jordbrukspolitiskt regelverk dér interventioner i form av
grinsskydd, prisregleringar, produktionsstod och exportstdd hittills har varit dominerande.

Trots utvecklingen inom jordbruket, sévil som i hela samhillet, s& har de jordbruks-
politiska mélen forblivit desamma i snart fyra decennier. Malen for EU:s gemensamma
jordbrukspolitik #r fastslagna i Rom-traktaten, artikel 39. Malen ir i tur i ordning, i stora
drag, att:

1. oka produktiviteten,

2. forsikra lantbrukaren om en viss standard,

3. stabilisera marknader,

4. sikra livsmedelsforsorjningen,

5. forsikra konsumenten om rimliga priser.

I avsnittet Jordbrukspolitiska mdl diskuteras utforligare hur vl de jordbrukspolitiska
malen Sverensstimmer med den nuvarande utvecklingen efter 1992 érs reform, samt vilka
fordndringar som skulle kunna vara aktuella i framtiden.

Forutom av EU:s handels- och marknadsinterventioner berdrs det svenska jordbruket
ocksa av olika former produktionsstdd. Under 1996 #r Sveriges lantbrukare berittigade att
soka arealersittning, djurbidrag, regionala stéd och miljostéd. En djupare besknvmng av
dessa stod ryms ej inom ramarna for denna utredning da regelverket @r ganska detaljerat.'

! For mer information kontakta Statens Jordbruksverk.



Bakgrundsfakta om COE-linderna

Tabell 1 Jimforelse mellan COE-10 och EU-15: befolkning, areal, jordbruksareal,
uppodlad mark, BNP och sysselsittning i jordbruket

land befolk | areal | jordbruksareal | uppodlad mark | BNP BNP | syssel-
pc safta i
jord-

bruket

milj milj milj andel | % milj hapc | mdr ecu tusen % av
ha ha ha ecu tot.

sys-
sel-
satta
Polen 38,5 |31,3 186 59% |143 0,37 73,4 |1907 | 3661 25,6
Ungern 10,3 9.3 61 66% 4,7 0,46 32,5 |3150 392 10,1
Tjeckien 10,3 7,9 43 54% 32 1,031 26,7 | 2586 2719 55,6
Slovakien 53 4,9 24 49% 1,55 | (0,28 8,7 |1643 178 84
Slovenien 1,9 2,0 09 43% 02 0,13 9,8 | 5018 90 10,7
CEFTA 66,4 |554 [323 S58% [240 036 |151,1 |2277 [4592 22,1
Rumiin. 22,1 | 238 147 62% 93 041 21,8 961 | 3537 35,2
Bulgarien 8,5 11,1 628 X55% 40 048 94 | 1110 694 21,2
Balkan 31,2 348 209 60% [133 0,43 31,2 (1001 | 4231 329
Litauen 3,8 6,5 35 54% 23 062 23 627 399 224
Lettland 2,6 6,5 2,5  39% ;7 0,65 2.2 850 229 184
Estland 1,6 4,5 14 31% 1,0 0,63 1,5 938 89 . 1812
Baltikum 7,95:111Z:5 74 43% 50 0,63 6,0 757 717 19,4
COE 105,5 [ 107,7 | 60,6 56% |423 040 |1883 |1786 |9540 26,7
EU-15 369,7 | 3234 | 138,1 43% (77,1 0,21 |[5905,1 | 15972 8190 5,7

COE/EU 29% |33% |44% 55 % 3 % 11% |116%

Killa: European Commission, 1995. Agricultural Situation and Prospects in the Central and East European
Countries. European Commission, DG IV, Brussels. Egen bearbetning.

Tabell 1 visar jimforelsen mellan COE-linderna och EU nir det giller det generella
ekonomiska ldaget samt betydelsen av jordbrukssektorn specifikt. En Ostutvidgning med en
ofordandrad jordbrukspolitik (CAP) skulle pa grund av prisstoden innebdra stora pris-
okningar i de nya medlemslinderna, som man kan se i tabell 2. Om priserna i COE-10
skulle héjas till EU:s nivé skulle resultatet troligtvis bli stora verskott som méste avsittas
pa virldsmarknaden till virldsmarknadsprisniva.
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Tabell 2 Priser pa vete, majs, mjolk, not, flisk och fjaderfa i EU och COE under 1994

land vete majs mjolk not flask fjaderfd
ecu|% |% ecu (% |% ecu |% |ecu|% |ecu|% |ecu|%
/ton | EU | virld | /ton | EU | viirld | /ton | EU | /ton | EU | /ton | EU | /ton | EU

Polen 98| 73104 |* 103 |33 | 124|140 [132] 103|118 | 88

Ungern 75| 56| 80 1211152 97 220|70 |163|52 |126[98 | 104 |77

Tjeckien 88| 66|94 10072 (135 | 17254 |185|59 |120| 94| 91|68

Slovakien 84| 63|89 93167 [126 | 164 |52 |158|(50 |171| 88| 99|74

Slovenien 175131186 |123|89 |166 |[292(92 |[251)|80 | 171134109 |81

Rumiinien 81| 60|86 75154 | 101 |179]57

_Bulgarien 54| 40|57 JuE|sl 96 | 114 | 36 75|24 68| 53| 59|44

Litauen 60| 45|64 x 66 | 21 68|22 | 104 | 81

Lettland 121¢] 901129  |i* 83 | 26 56| 18 98| 77

Estland 75| 56| 80 ¥ 83 | 26 36|12 55| 43

EG 134 143 | 138 186 | 316 313 128 134

Viirlden 94| 70 74 | 54

* uppgifter saknas p.g.a. utebliven odling av majs i subpolidra omraden.
Kiilla: European Commission, 1995. Agricultural Situation and Prospects in the Central and East European
Countries. European Commission, DG IV, Brussels. .

Som vi skall visa i avsnittet Virldsmarknadsprisernas framtida utveckling Okas inte
pafrestningarna pa budgeten endast genom prisstdden utan dven av de exportsubventioner
som krivs di vérldsmarknadspriset 4r s& 13gt som det 4r. De nuvarande prisnivderna i COE-
linderna som visas i tabellen ir allts viktiga att ta hansyn till vid en 6stutvidgning och vid
en reform av den gemensamma jordbrukspolitiken. (For ytterligare jimforelser mellan
COE-10 och EU-15 nir det giller den ekonomiska situationen se Appendix.)

Jordbrukspolitiken och utvidgningen

Ingen har pé fullt allvar foreslagit att en oforindrad CAP skulle tillimpas pd COE vid en
eventuell utvidgning. Alternativet dr dock intressant och har dessutom avkastat en om-
fattande debatt.

En fullstindig uppskattning av effekterna av utvidgningen finns givetvis inte tillgénglig.
Uppgiften 4r i det narmaste ogorlig. Svarigheterna att uppskatta de sammanlagda konsek-
venserna av EU-medlemskapet for svensk del vallade som bekant stora diskussioner och
ekonomkéren vigrade lite till mans att sitta en prislapp pa den svenska anslutningen.
Problemet #r betydligt mera komplicerat nir det giller Osteuropa med hinsyn till alla
transformationsproblem. Vi vet inte med sdkerhet vilka produktionsstrukturer transforma-
tionsprocesssen leder till, hur effektiva de blir och ddrmed hur stor den langsiktiga
produktionspotentialen blir. Dessa omstidndigheter bor héllas i minnet nér de olika upp-
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skattningar av effekterna, som framst koncentrerar sig pa budgeteffekten, analyseras. Dessa
far betraktas som mer eller mindre vél underbygda gissningar. Dessutom finns en uppenbar
risk for en "bias" i skattningar beroende pa instéllningen till den eventuella utvidgningen.

Uppskattningarna varierar betydligt mellan olika kallor. "Rekordet” innehas av Baldwin.
Enligt hans bedémning, som i sin tur bygger pd en modell utvecklad och flitigt anvénd av
tva australiska ekonomer (Anderson och Tyers, 1994), skulle anslutningen av de fyra
Visegradldnderna (Polen, Tjeckien, Slovakien och Ungern) innebdra en 6kad belastning pa
EU:s budget med 35 miljarder ECU.’ Tillsammans med belastningen via strukturfonder,
hogt skattad den ocksé, skulle anslutningen kriva en bugdetforstarkning fran davarande
tolv medlemmarna med 65 procent, nagot som naturligtvis maste bedomas som otankbart.
Det #r knappast forvanande att Baldwin drog slutsatsen att anslutningen skulle droja
ytterligare 20 ar.

Det finns skil att ifrdgasitta Baldwins bedomningar. Startvérdet i kalkylerna utgors av
produktionen 1990. Produktionen har fallit betydligt sedan dess. Pa den for stora basen
applicerades sedan relativt hoga utbudselasticiteter. Studien beaktar inte de restriktioner
som GATT-overenskommelsen ldgger i védgen for en expansion av den subventionerade
exporten som skulle bli foljden av sd kraftig produktionsokning. Man har vidare inte
beaktat att transfereringar inom ramen for strukturfonderna och stod till svaga regioner
(LFA) m.m. kriver medfinansiering med i regel 50 procent. Det &r inte troligt att de
tilltinkta COE-medlemmarna skulle ha intresse och framfor allt méjligheter att ta emot alla
transfereringar som de teoretiskt skulle kunna goéra ansprak pa.

EU-kommissionens egna analyser kommer fram till en betydligt modestare uppskattning.
Anslutning av tio 6steuropeiska linder (samma som i tabellerna i féregaende avsnitt) skulle
resultera i en kostnad p& 10-15 miljarder. Kommissionen bygger sina analyser pa en
blandning av objektiva och subjektiva metoder. Ett flertal andra berikningar finns ocksa
tillgingliga. Det skulle leda for langt att i detalj diskutera dessa hir, se Rabinowicz for en
nidrmare analys.” En stor spridning av resultaten foreligger och dven de laga skattningarna
pekar pé en betydande kostnad.

Man bor dessutom pépeka att det inte alls &r sdkert att en tillimpning av oreformerad
CAP skulle vara till fordel for de 6steuropeiska landerna. Ett stort problem i sammanhanget
ar de hoga matpriser som skulle bli foljden. Eftersom Osteuropas komparativa fordelar
ligger i laga 16ner (som forutsitter ldga matpriser) skulle en saddan utveckling starkt for-
samra konkurrenskraften for osteuropeiska industrier och himma den framtida tillvaxten.

Fréagan &r om en s& komplicerad reglering som CAP 6verhuvud taget gar att implementera i
Osteuropa. CAP finansierar inte kostnader for nationell administration av exempelvis
regleringar och interventionssystemet. Kostnader for dessa #r inte forsumbara. Det storsta
problemet i sammanhanget ar Polen som dven under mycket optimistiska antaganden
kommer ha 1,7 miljoner bonder vid sekelskiftet.

2 Baldwin, 1994.
3 Rabinowicz, E., 1995.
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Implikationer for alternativa reformer

Analysen i de tidigare avsnitten pekar pd att det knappast troligt dr att CAP kommer att
kunna tillimpas pa Osteuropas jordbruk. Saledes innebir utvidgningen ett behov att
reformera politiken. Samtidigt paverkas CAP av flera andra faktorer. GATT-Overens-
kommelsen innebir att konkurrenstrycket mot EU:s jordbruk pa sikt kommer att 6ka. Aven
interna faktorer, i synnerhet den starka koncentrationen av produktionen till en liten andel
av producenterna, pekar pa att fortsatta reformer ar att vdnta. Nya reformer har dessutom
aviserats av EU-kommissionen, se nedan. Det &r i det nirmaste ogorligt och knappast heller
meningsfullt att forsoka isolera dstutvidgningens effekter pa framtida reformer av CAP. Vér
analys inriktar sig dirfor pa 1) en beskrivning av de reformforslag som foreligger, 2) en
diskussion av nagra principiella drag i forslagen som troligtvis kommer att spela en storre
roll i den framtida reformpolitiken, namligen direkta stod.

Paverkande faktorer och tinkbara reformforslag
Inledning

Ett kapitel med forklarande bakgrund, dér behovet av och mojligheterna till en jord-
brukspolitisk reform behandlas, har lagt grunden for detta kapitel, ddr en genomgéng och
analys av den pagdende reformdiskussionen gors. Kapitlet inleds med ett avsnitt om
virldsmarknadspriserna som &r av stor vikt i budgetdiskussionen beroende pa de nuvarande
jordbrukspolitiska exportinterventionerna. Hur dyrt och komplicerat det skulle bli att ut-
vidga EU osterut paverkas av en mingd externa faktorer, inte minst av utsikterna for
virldshandeln med jordbruksprodukterna. Anslutningen av Osteuropa skulle onekligen un-
derlittas om jordbrukspriserna pa virldsmarknaden borjade stiga.

Vidare redogors for GATT-avtalet och betydelsen for Gstutvidgningen. Avtalet kommer
att paverka savil den framtida utvecklingen av CAP som Ostlindernas mojligheter att
bedriva egen jordbrukspolitik eftersom dessa numera dr medlemmar i GATT eller rittare
sagt dess efterfoljare WTO. Grunden for en fordndring av CAP léggs genom en redovisning
av OECD:s principer foér en reform. Den foljs av aktuella reformforslag och vilka
potentiella férandringar av de nuvarande jordbrukspolitiska malen dessa skulle medfora.

Virldsmarknadsprisernas framtida utveckling

Ser man pé livsmedelsprisernas utveckling i ett mer @n hundradrigt perspektiv dr en ned-
glende trend tydlig. Krig, i synnerhet de stora virldskrigen, aterspeglas klart i kraftiga
prisstegringar pa sdana produkter som majs och vete. Efter krigen tenderar dock priserna
att fortsitta sjunka. Under efterkrigstiden, eller narmare bestamt efter Koreakrigets slut, har
priserna sjunkit kontinuerligt, med ett undantag for en kort period av prishdjningar under
70-talet. (Dessa var ett resultat av ett flertal samverkande omsténdigheter sdsom Sovjets
dndrade importpolitik, stark efterfagedkning av nyrika, oljeproducerande u-linder, samt
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missvaxt i Afrika med atf6ljande ansprak pé livsmedelsbistdnd.) Under 80-talet (1979/81-
1990/92) har priserna sjunkit 4nnu mer. Enligt FAO har priserna pa sddana nyckelprodukter
som vete, majs och ris sjunkit med 35-48 procent i relation till mdustnproduktema

Samtidigt har upprepade forutsdgelser gjorts om att den kombinerade effekten av en
snabbt okande befolkning och en tilltagande miljoforstoring kommer att leda till ett
sammanbrott for virldens livsmedelsforsorjning eller &tminstone till starkt stigande
virldsmarknadspriser. Att de tidigare prognoserna har kommit p& skam, exempelvis nar
broderna Padock forutskickade att en miljard manniskor kommer att svilta ihjdl under 70-
talet, hindrar inte att nya gjorts. P. Erlich, vars tidigare forutsidgelser inte har besannats, har
heller inte latit sig avskrédckas. En stindig strom av pessimistiska prognoser kommer fran
World Watch Institute genom arsrapporterna. Den nyligen publicerade boken ”Huset fullt”
forfattad av L.Brown och Kane’ dgnar Kinas framtida import av livsmedel stort intresse (se
nedan). Nyligen har det ocksa publicerats ett antal bedomningar och analyser av framtida
livsmedelsforsérjning i vérlden av FAO, Virldsbanken samt IFPRI (ett internationellt
forskningsinstitut baserat i Washington). En svensk sammanfattning och kritiskt granskning
av studierna ges av Khalili och Lindahl.’ Tidsperspektivet i dessa studier dr timligen langt
— 15-25 &r — vilket kan vara motiverat eftersom de negativa miljoeffekterna havdas sla
med fullt kraft férst pa langre sikt. Explicita prisprognoser gors endast av en av studierna.
Priserna pa notkott, flask, vete och ris forvintas enligt denna studie att sjunka mellan 8 och
30 procent. Fér mjolken vintas ddremot en prishojning. Alla uppgifter avser ar 2020.

Prisprognoserna ar givetvis kinsliga for antaganden om framtida avkastningsokningar.
Det basscenario som presenterades ovan forldnger i stort sett de hittillsvarande
avkastningstrenderna. De 6vriga studierna presenterar utbuds- och efterfragebalanser for att
ett antal viktiga jordbruksprodukter. Eftersom efterfragan kommer att kunna tillfredsstillas,
och per capita-konsumtionen dessutom Okar, tyder resultaten, om #n indirekt, pa att
virldsmarknadspriserna inte kan forvintas stiga. L. Brown och Kane (jamfér ovan) ir
ddremot betydligt mera pessimistisk och forutspar en betydligt langsammare okning av
spannmalsproduktionen. Forklaringen ligger i uppseendevickande laga antaganden om de
framtida produktivitetsokningarna.

Det dr ett i det ndrmaste trivialt pastaende att det ar mycket svart att bedoma virldens
framtida livsmedelsforsorjning, i synnerhet pa lang sikt. I det liangre perspektivet kommer
osidkerheterna frén hotet om miljoforstoring och svérigheterna att bedoma den framtida
produktivitetsutvecklingen. Pa kortare sikt ar det Kinas och OSS:s framtida importbehov
som #r svéra att bedoma. Kinas snabba ekonomiska tillvdaxt samt relativt laga kon-
sumtionsnivder av mjolk, kott mm med sammanhingande hoga inkomstkinslighet av
efterfrigan vicker forhoppningar om en framtida import av livsmedel, inte minst foder till
husdjur. Med tanke pa landets storlek skulle effekterna pa vérldsmarknaden kunna bli
enorma. Dylika analyser och prognoser har emellertid gjorts sedan minst ett decennium
tillbaka utan att ha besannats. Kina ér fortfarande en nettoexportor av spannmal. Det som

*FAO, 1993.
5 Brown, L. & Kane, 1994.
6 Khalili & Lindahl, 1995.
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talar mot en massiv kinesisk import ar att effekterna pa virldsmarknadspriserna skulle bli
forédande sett ur kinesiskt perspektiv. Effekterna beror pa virldsmarknadens relativa liten-
het (tio procent av virldsproduktionen) i férhallande till Kinas konsumtionsbehov. De
kinesiska politikerna dr givetvis medvetna om detta faktum, vilket ocksa bekriftas av den
hittillsvarande politikutveckling med subventionering av produktionen nér brister har
uppenbarats.

Sammanfattningsvis kan det konstateras att den langsiktiga nedatgaende pristrenden
troligtvis kommer att fortsitta, dven om spannmalsprognoserna har utvecklats bittre under
de tva senaste aren. Saledes kan man knappast hoppas pa en extra hjilp fran virlds-
marknaden nér det géller att avyttra overskott som kan uppkomma ifall de dsteuropeiska
landerna efter medlemskapet skulle forvandlas till nettoexportorer.

GATT-avtalet

GATT-éataganden som de Osteuropeiska linderna har gjort limnar utrymme for okat stod till
de inhemska producenterna. Om inflationen fortsétter att ligga pa relativt hoga nivéer
urholkas stoden. Landerna har ocksa sma mojligheter att subventionera sig fram pa export-
marknaden. Detta har mycket ldngtgdende konsekvenser for en framtida EU-utvidgning.
Skulle dessa ldnder bli nettoexportorer till foljd av de hoga EU-priserna maste den
resulterande exporten ackommoderas av de nuvarande medlemmarna, antingen pa den
interna marknaden eller pd bekostnad av EU:s egen subventionerade export. Det ir
namligen knappast troligt att EU:s utvidgade ataganden kommer att kunna avvika fran
summan av ataganden for de ingéende parterna. Samtidigt kommer den kommande WTO-
rundan att med all sannolikhet innebdra att man gér vidare med att liberalisera jord-
brukshandel. EU kommer saledes att fa problem att bli av med egna Gverskott.

Handel med jordbruksprodukter var foremal for GATT-regler redan fran starten — till
skillnad fran handel med tjdnster, som borjade regleras forst i och med den senaste s k
Uruguay-rundan. Regelverket for jordbruksprodukter var dock sa otydligt, eller om man sé
vill sldpphint, att det i praktiken inte utovade nagra som helst restriktioner pa medlems-
landernas mojligheter att utforma en egen jordbrukspolitik.

Forhandlingarna inom jordbruket koncentrerades pa tre huvudomrdden: marknads-
tilltriide, exportkonkurrens samt internt stéd. Utfallet av férhandlingarna presenteras ofta i
anslutning till dessa omraden.

Nir det giller marknadstilltridet gar avtalet ut pa tariffiering, dvs en omvandling av de
tidigare anvénda icke-tariffidra handelshindren till bundna tullar, som dessutom sanks med
36 procent riknat fran basperioden 1986-88. Neddragningen utgér emellertid ett enkelt
genomsnitt dver olika varor (tullinjer) och inte, vilket vore naturligt, ett medelvédrde dir
handelsvolymen avvinds som vikt. Inga tullar far dock sinkas mindre 4n 15 procent.
Avtalet innehéller ocksa sikerhetsklausuler i form av tillaggstullar om importen skulle 6ka
for kraftigt eller priserna skulle falla for mycket. Den kvantitativa sidan av Overens-
kommelsen innebér ett marknadstilltride omfattande tre procent av den inhemska kon-
sumtionen. Vid periodens slut skall tilltridet 6ka till fem procent.
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Exportsubventionerna maste enligt avtalet sinkas med 36 procent i virdetermer och 21
procent i volym ridknat fran basen 1986-90. Produkter som inte subventionerades under
basperioden och for vilka inga dtaganden gjordes far dock i fortséttningen inte subven-
tioneras.

Ataganden for det interna stodet innebir en neddragning med 20 procent. Denna
tillimpas pa alla produkter tillsammans enligt ett aggregerat stodmatt kallat AMS (Aggre-
gate Measure of Support). Atgirder tillhérande den s k “grona boxen”, dvs savil generellt
stod som vissa former av icke-produktionsbundet stod (avldnkat stod) har uteslutits. Till
foljd av USA-EU-kompromissen (i Blair House) riknas dven arealbidrag och deficiency
payments till denna kategori.

Den definitiva utvérderingen av GATT-avtalet far ansta tills hela processen har avslutats
och avtalet hunnit verka nigra &r. A ena sidan kan man peka pa ett antal fundamentala
institutionella forandringar. Fran att i praktiken ha varit helt oreglerade kommer jord-
brukshandel och den inhemska jordbrukspolitiken héidanefter att bli foremal for lagligt
bindande regler for savil exportsubventionerna, importskyddet och stora delar av det
interna stodet. Detta skulle man kunna hivda utgor ett enormt stort steg framat. Skillnaden
mellan jordbruksprodukterna och industrivarorna kommer att bestd nir det giller export-
stodet eftersom detta fortfarande kommer att tillatas for jordbrukets del, om &@n i mindre
utstrickning. Man bér dock papeka att tidigare osubventionerade produkter behandlas som
industriprodukter. Detta har betydande konsekvenser for dstlanderna.

Ser man & andra sidan till den liberalisering av jordbrukshandel som blir ett resultat av
rundan #r effekterna mycket mattliga. Man kan dock papeka att nista GATT-runda, eller
med den nya beteckningen WTO-runda, som borjar vid sekelskiftet, kommer att kunna
handla om handelsliberaliseringar eftersom stora forbéttringar pa regelsidan redan ar gjorda.
I det perspektivet kan den nuvarande 6verenskommelsen ses som en investering for
framtiden.

Den ovanstidende presentationen antyder att den gemensamma jordbrukspolitiken, CAP,
inte kommer att utsittas for alltfér stora pafrestningar av behovet att uppfylla GATT-
ataganden. Helt sparlost kommer dock inte dverenskommelsen att passera. Det ér framst pa
exportsidan som effekterna av GATT kommer att gora sig gillande.

Som det framgar av det foregaende avsnittet utgors basen for GATT-avtalet av den
politik som fordes under referensperioden, dvs vid slutet av 80-talet. Samma princip kunde
dock inte tillimpas pa de Osteuropeiska linderna, som med vissa undantag inte har varit
medlemmar. Dessutom var det féga meningsfullt att anvinda sig av relationstal fran det
system som linderna nyss har lamnat som referens for nya ataganden. Foljaktligen har

. Osteuropeiska linder fatt utforma sina ataganden utan hidnsyn till den tidigare forda

politiken.

OECD-principer for reformer

En jordbrukspolitisk reform kriver en gemensam uppfattning av hur en siddan bor
genomféras och enligt vilka principer. OECD hévdar att en jordbrukspolitisk reform kréver
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en reduktion av det totala stodet till jordbruket och en reduktion av marknadsstorningar
beroende av politiska interventioner, vilket skall leda till en 6kad betydelse av marknadens
signalcr.7 En kort sammanfattning av olika typer av direktstdd i samband med dessa
reformprinciper foljer nedan. Definitionen av direktstod, som redovisas utforligare i det
andra avsnittet i kapitlet Direktstod i teori och verklighet nedan, dr att stodet ges direkt for
sjdlva produktionen av varor och inte som fallet dr nu som t ex i form av prisstod.

En budgetnedskirning med hjilp av direktstod innebir ndgon form av engéngsbetalningar
som ersitter lantbrukarna for eventuella kostnader for en politisk reform. Nér
utbetalningarna vil #r gjorda 4r de ej langre en post i den jordbrukspolitiska budgeten. Stod
kopplat till ndgon form av motprestation kommer formodligen inte att minska de totala
kostnaderna, utan endast omférdela mellan olika atgardsprogram inom den totala EU-
budgeten.

En minskning av de marknadsst6rande elementen i den nuvarande jordbrukspolitiken kan
astadkommas med direktstéd beroende pé deras tekniska utforande. Da svarigheten med att
forutsdga de berdrda aktorernas reaktioner &r uppenbara, dr slutsatsen endast att direkta stod
ar mindre marknadsstérande é4n indirekta stod av typen prisstod och handelshinder.

Aktuella reformtankar och reformforslag

Forberedelserna infér en framtida reformering av EU:s jordbrukspolitik (CAP) i ett
6studvidgningsperspektiv dr inledda sedan ett par ar tillbaka. Instillningen hos de institu-
tioner inom EU som pé ett avgorande sitt paverkar beslutsutfallet klarnar allt mer, vilket
gor att skriftligt material rérande detta bor beaktas i denna utredning. En naturlig inledning
till detta avsnitt 4r de tre frigor som stills i ett forsta utkast fran ett seminarium i Paris om
den europeiska jordbrukspolitiken:8

Vad 4r meningen med en jordbrukspolitik som syftar till att erdvra en virldsmarknad vars
regler man 4nda inte underkastar sig?

Vad 4r meningen med en jordbrukspolitik som inte mdjliggor for jordbrukssektorn att
forvalta landsbygdens resurser och bevara miljon?

Vad #r meningen med en jordbrukspolitik som inte medverkar till 16sningen av syssel-
séttningsproblematiken inom EU?

Aven om detta utkast och dessa fragor endast utgor ett litet bidrag till den jordbruks-
politiska debatten, féngar de viktiga punkter stiandigt dterkommande i reformdiskussionen,
sasom; Okad konkurrens pa jordbruksproduktmarknaden, landsbygdsutveckling och miljo-
héansyn.

Den forsta frigan belyser den konflikt som existerar mellan de faktiska och de
efterfrigade effekterna av CAP. Genom kraftiga interventioner pa den inhemska marknaden
paverkas inte bara den interna budgeten negativt utan @ven de jordbruksproducerande
konkurrenterna, som oftast ingar i internationella organisationer vars mal star i motsats till

" OECD, 1994(b), p.47.
8 Hervieu, B., 1995.
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reglerna inom CAP. EU:s jordbrukspolitik bor forandras for att kunna uppfylla globala mal
sisom forbdttrade handelsrelationer, forbittrad ekonomi i tredje viérlden, forbittrad
livsmedelsforsorjning osv.

Forutom det intuitivt riktiga i friga tvd ndmns ett antal faktorer som har lagt grunden for
att den Sverhuvudtaget behover stillas. En teoretisk grund for dessa gir att finna inom
lokaliseringsteorin, dir en uppdelning mellan fysiska, ekonomiska, sociala, politiska och
personliga faktorer gors. En férindring av en eller flera av lokaliseringsfaktorerna har till
foljd att strukturen inom jordbrukssektorn forindras. Nir flera lokaliseringsfaktorer
samverkar under samma tidsperiod uppstir regioner dér jordbruksproduktion &r sérskilt
gynnad, till exempel pa grund av infrastruktur, humankapital, utrustning och konsumtion.
Detta resulterar i centralisering, miljoforstoring och utarmning av vissa regioner. En
forandring av incitamentsstrukturen med hjilp av jordbrukspolitiska reformer skulle kunna
forhindra och kanske vinda en utveckling mot okad centralisering. Den Okade effekti-
viseringen av jordbruksproduktionen har minskat antalet sysselsatta inom sektorn vilket gor
att fraga tre kan vara relevant i ett storre politiskt sammanhang.

Okad konkurrens pa jordbruksproduktmarknaden, landsbygdsutveckling och miljhdnsyn
ar punkteg som #ven namns i ett meddelande frin Franz Fischler rorande jordbruks-
strategier. Efter en genomgéng av jordbrukssektorns struktur i de till EU associerade
osteuropeiska ldnderna konstateras foljande (i sammandrag):

Det i4r inte hoga priser och inkomststdd till jordbrukarna som behdvs, utan snarare en
malinriktad hjilp for omstrukturering, modernisering och variation av produktionskapa-
citeten inom jordbruket, sdvil som i efterfoljande sektorer. Utgver detta finns det ett behov
av forbittring av infrastrukturen pa landsbygden.

Forutom en potentiell utvidgning av EU &sterut finns det en rad interna redan existerande
eller vintade problem, som &kar behovet av négot slags jordbrukspolitisk reform. I med-
delandet fran Fischler konstateras foljande om den interna situationen inom jordbruks-
sektorn (i sammandrag):

Nir effekterna av 1992 ars reform borjar avta #r det troligt att produktionen okar igen. For
att begrinsa en eventuell budgetokning och framja exporten mdste den externa kon-
kurrenskraften okas; handelsliberalisering 4r allts efterstrivansvirt, bdde beroende och
oberoende av det senaste GATT-avtalet. Strukturforindrande tgérder bor vidtas med syfte
att stodja utvecklingen p landsbygden samt frimja hinsynstagande till miljon.

De forsta stegen mot forenkling, regionalisering och miljohénsyn togs redan 1988 genom
inforandet av strukturfonderna. Med strukturfonderna inleddes en utveckling frén den
sektoriella strukturpolitiken till en landsbygdsutvecklingspolitik. En fortsatt reformering
och utveckling av CAP kriver, enligt Fischler, att hansyn tas till foljande punkter:
Ostutvidgningen

langsiktiga marknadstrender

nasta WTO-runda

miljon

9 Fischler, F., 1995.
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® sociala forhallanden
® landsbygdsutveckling

I meddelandet redogérs det for tre mojliga alternativ till hur en framtida reform kan
struktureras och genomfGras. Det forsta alternativet 4r status quo, vilket innebir att de
potentiella problemen skjuts pa framtiden och 16ses efterhand som de aktualiseras. Ett andra
alternativ dr en radikal reform dér man slopar prisstdd, slopar kompensationer gradvis och
infor direkta stod pa nationell basis. Det tredje alternativet 4r att utveckla 1992 drs reform
med avseende pd frdgor som konkurrens, forenkling, regionalisering, lands-
bygdsutveckling och miljohéinsyn.

Mot bakgrund av vad som hittills redovisats blir antagandet att det fortsatta reformarbetet
i huvudsak kommer att folja det tredje alternativet. En diversifiering och regionalisering, det
vill siga ett okat inflytande pa den regionala nivan, av jordbrukspolitiken minskar riskerna
for ett strukturellt kaos i Osteuropa, som formodligen hade blivit resultat av ett tillimpande
av nuvarande regelverk. Detta kan uppnds genom skapandet av ett jordbrukspolitiskt
ramverk, inom vilket medlemsnationerna méste hélla sig. Fér de Gsteuropeiska staternas del
innebdar det tredje alternativet att stodpengarna riktas mot strukturella istillet for
marknadspaverkande atgirder. Troligtvis 16ser diversifieringen och regionaliseringen
Ostutvidgningsproblemet, vilket innebdr att det jordbrukspolitiska regelverkets ram kommer
att besta av okad konkurrens, landsbygdsutveckling och miljohinsyn, med den totala
budgeten som begridnsning. Stravan mot en okad konkurrens, det vill siga en fortsatt
utveckling fran indirekta stod till direkta, kommer troligtvis att styra pengarna mot stéd for
landsbygdsutveckling och miljoatgarder.

Parallellt med de europeiska utredningarna har Sture Astrom i en rapport till den svenska
regeringen gett sin syn pa mojliga reformer.'® Astrom anser att de nuvarande jordbruks-
politiska mélen kan behéllas under forutsittning att de kompletteras med ett dvergripande
mal rérande milj6hdnsyn. I stora drag foljer utredningens reformférslag de tidigare redo-
visade genom att foresld en gradvis eliminering av &terstdende prisstéd, avldnkning av
direktstoden fran produktionen, avskaffande av exportstdd, gradvis avskaffande av rddande
utbudsbegrénsningar, utbyggnad av satsningen pa landsbygdsutveckling och inférande av
erséttning for produktion av kollektiva varor.

Vad som skiljer forslagen i denna utredning fran forslagen i den ovriga debatten &r
antagandet att en reform skulle kunna genomforas sektorsvis. Det finns dock anledning att
betrakta detta antagande med viss tveksamhet, bland annat utifrdn den heterogenitet som
praglar beslutsfattarna och de nationer de representerar. Heterogeniteten bland aktérerna
diskuteras, i Astroms utredning i samband med problemet att gemensamt fatta ett reform-
beslut, utan att beréra den praktiska beslutsprocessen. Vid en partiell reform maste akto-
rerna bindas vid en viss beslutssekvens over en given period, dd nationernas sektoriella
intressen klart skiljer sig at. Nar den enskilda nationen har uppnétt den reformnivd som
upplevs som optimal finns det ej lingre nagra incitament att hélla sig till den beslutssekvens

10 Astrém, S., 1995.
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som man fran borjan kom Sverens om. Ju fler beslutsled och ju lingre tidsperiod, desto
osannolikare blir det att de ursprungliga intentionerna i reformforslaget kommer att uppnas.

Jordbrukspolitiska mal

I avsnittet EU:s jordbrukspolitik av i dag redogjorde vi for de nuvarande mélen nér det
giller EU:s jordbrukspolitik. Forindringar av yttre forutsittningar som framtvingar nya
jordbrukspolitiska verktyg borde dock innebira ett behov av en fornyad mélstruktur. Det
bor papekas att det inte dr ndgot sjilvindamal att forindra de jordbrukspolitiska malen, utan
detta skall endast goras om de ej lingre fyller sin funktion. Nar det giller de nuvarande
malen med CAP kan det antas att dessa, som ett aggregat, 4r en av anledningarna till de
miljé- och strukturproblem som refereras i den jordbrukspolitiska debatten.

Malet att 6ka produktiviteten maste ses utifrin en onskan om att forse samtliga EU-
medborgare med mat, oavsett internationella omstindigheter. Denna &nskan kvarstar
troligtvis, men maste i framtiden ocksd kopplas till EU:s miljokrav. Produktiviteten bor,
forutom till miljokrav, kopplas till regionala forhallanden, d& det &r regionen som &r
intressant ur ett kretsleppssammanhang.

Malet att forsikra lantbrukaren om en viss standard kommer, med tanke pa forslagen
rorande landsbygdsutveckling, dven i fortséttningen att vara betydelsefullt. Utvecklingen av
mindre titbefolkade regioner kriver att det existerar en ekonomisk méjlighet att vara bofast
dir. En utokad mojlighet for lantbrukaren att fa ersittning for produktion av kollektiva varor
och miljovaror stimmer vil med detta mal.

Malet att stabilisera marknader bor tonas ner, dtminstone pa den centrala nivén i och med
overgangen fran prisstod till direkta stod. Med okad regionalisering och utvidgning av
direkta inkomststdd #r det en stabil lantbrukarinkomst som dr av betydelse.

Malet att sikra livsmedelsforsdrjningen 4r formodligen politiskt omdjligt att slopa, men
dven hir r en regional anpassning av intresse. Livsmedelsforsorjningen bor, i enlighet med
nuvarande reformforslag, inte aktivt med stddinsatser, grunda sig pa produktion lokaliserad
till vissa regioner utan pa varje region utifran dess forutsittningar. Den fria varurdrligheten
inom EU utgor ett komplement till den diskuterade regionaliseringen.

Malet att forsiakra konsumenten om rimliga priser uppnéds enklast genom en vidare-
utveckling av de frihandelstankar som behandlas av WTO. Forutom av rimliga priser
frimjas konsumenten av siker forsdrjning av livsmedel med god produktkvalitet.

Direktstod i teori och verklighet
Inledning

Den pégiende jordbrukspolitiska reformdiskussionen berdr, till stora delar, en vidare-
utveckling av tillimpningen av direkta inkomststod, varfor detta kapitel behandlar ekono-
misk teori med anknytning till dessa. For att forenkla begreppsapparaten definieras forst
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olika former av direkta inkomststéd innan politiska och ekonomiska alternativ behandlas.
Vidare redovisas méjliga reaktioner frén lantbrukarna pa denna typ av stod.

Definition av begrepp

En fortsatt utveckling och reformering av den europeiska jordbrukspolitiken, fran prisstod
till direkta inkomststdd, kréver en klar definition av begrepp anvinda i detta sammanhang.
Klara definitioner 4r en forutsittning, sprakligt sdvil som ekonomiskt, for att mélen for de
tinkta reformerna skall kunna uppnés. Beskrivningen av de i de foljande avsnitten anvinda
termerna, bygger pa definitioner som aterfinns i nyligen utkomna verk rorande direkta
inkomstst6d i samband med jordbrukspolitiska reformer."'

Ett inférande av direkta inkomststod syftar till att skilja de politiska stodatgirderna for
jordbruket frdn marknaden for bade insats- och férdigvaror. De jordbrukspolitiska mélen
skall alltsd i storsta méjliga man uppnas med icke-marknadspaverkande medel. I enlighet
med detta finns det dels ett ”rent” direkt inkomststod och dels ndgra ”’mindre mark-
nadsstorande” direkta inkomststod.

Det "rena” direkta inkomststodet karaktiriseras av att utbetalningen inte 4r forknippad
med tidigare, nuvarande eller framtida nivéer pd négra faktorer knutna till produktionen.
Erhéllandet av ett rent” inkomststod far inte heller vara kopplat till nigra prestationskrav,
varken gillande den nuvarande eller den framtida situationen. Denna form av stod ir att
betrakta som idealt for de teoretiska reformstrivanden som finns inom EU, men 4r praktiskt
svar att genomfora.

Bland de “mindre marknadsstorande” direkta inkomststoden &terfinns tex stod for
efterfrigade "varor" sdsom Gppna landskap, stenmurar, alléer osv. Varor efterfrigade av
samhillet brukar ben@mnas kollektiva varor och ir oftast positiva externa effekter av
annan produktion. De for jordbrukssektorn relevanta kollektiva varorna #r alltsi beroende
av lantbruksproduktion, varfor det 4dr nodvindigt att ersitta lantbrukarna for produktionen
av dessa.” Om lantbruksproduktionen upphor helt erhélls en typ av vilt landskap som
skiljer sig fran det 6ppna kulturlandskap som samhillet antas virdera hogt. Det #r tinkbart
att stod kan ges till produktionsminskande atgirder och till vissa insatsvaror. Med det
“mindre marknadsstorande” direkta inkomststddet kan utbetalningar kopplas till produk-
tionskrav sd linge som det overgripande malet ér en frikoppling frdn marknaden for
konventionella jordbruksprodukter.

Cross compliance, eller pa svenska korsvis uppfyllelse, #r det begrepp som beskriver
det prestationskrav som kan kopplas till en utbetalning av direkta stéd. Genom att stilla
olika former av krav pa producenterna kan man med direktstod, utover att transferera
inkomster, erhélla exempelvis miljétjdnster. Anvédndande av cross compliance kriver dock
en klar formulering av vad man efterstrivar med de direkta stoden.

' Kjeldahl, R., 1995, pp. 17-31, OECD, 1994(a), pp.9-10.
12 Russel, N. P., 1992.




I en artikel av Noel Russel rorande effektiviteten av landsbygdsbevarande och utbuds-
kontrollerande atgarder, havdas att en del av regleringarna efter CAP-reformen 1992 4r att
betrakta som en typ av cross compliance."” Avsikten med denna reform var att kontrollera
utbudet och kompensera inkomstbortfallet med hjdlp av direkta stod som kopplades till
krav, tex tradeskravet. Forutom de indirekt miljoframjande stod som inférdes med den
jordbrukspolitiska reformen 1992 stéds miljoatgarder nu direkt genom sdrskilda miljostod.
Det finns séledes i praktiken en grupp av mal for jordbrukspolitiken och en grupp av mal
for miljopolitiken. Russel menar att en samordning av de bada maélen skulle 6ka den
tekniska och den ekonomiska effektiviteten, det vill siga man kan bade uppnd produk-
tionsnedskédrningar och miljoforbattringar (landsbygdsutveckling) till en ldgre kostnad.

I en rapport till den svenska regeringen rorande mojliga jordbrukspolitiska reformer,
argumenterar Sture Astrém for motsatsen.' Astrém beskriver den svenska situationen dér
milj6- och jordbrukspolitiken haft skilda méal och medel. Trots de uppenbara malkonflikter
som existerar i ett system diar man ger stod for produktion samtidigt som man ligger pa
miljavgifter, hivdar Astrom att effekterna pa miljon har varit goda. Att forsoka uppna
manga méal med ett medel skulle enligt utredningen férsvara en avveckling av stoden
samtidigt som det ar svart for producenterna att uppfatta vad de far betalt for.

Det finns en del tilldgg att gora till diskussionen huruvida cross compliance 4r ett bra sitt
att uppna de jordbruks- och miljopolitiska malen. I juni 1985 forklarade regeringarna i
samtliga OECD-linder f6ljande:"

.. .we will ensure that environmental policies are taken fully into account at an early stage
of the development and the implementation of economic and other policies in such areas as
agriculture...and...will promote the effective integration of these policies”.

Uttalandet kan tolkas s att nya regleringar inom jordbrukssektorn bor, férutom att uppfylla
de jordbrukspolitiska malen, leda till att olika former av miljomaél uppnés. Ovanstéende kan
genomforas antingen med hjilp av separata, eller gemensamma, mél och medel. Valet av
medel bor bland annat goras utifran en definition av dganderitter samt positiva och negativa
externa effekter. Ett antagande ar att en produktionsenhets realkapital dr att betrakta som
privatdgt medan luft och grundvatten kan betraktas som allmén- eller samhillsdgt. Nir det
giller utseendet pa realkapitalet — det vill sdga arkitektur, landskapsstruktur osv — har de
flesta samhillen institutionella begransningar, da sjilva utsikten tenderar att betraktas som
allmédnédgd. En grundldggande tanke inom miljoekonomin dr att negativa externa effekter
som drabbar allmén egendom skall bestraffas med skatter, medan positiva externa effekter
fran privat egendom skall belonas med ersittning. I ett regelverk byggt pa cross compliance
ersitts skatter mot negativa externa effekter med en utebliven ersittning medan de positiva
externa effekterna ersitts enligt teorin. En sammanfattande bedomning av cross compliance
ar att det saknas beldgg for att man med denna typ av regelverk skulle uppna férdelar som

13 Russel, N. P., 1992.
14 Astrém, S., 1995.
1S OECD, 1987.
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inte kan uppnés genom separata regleringar. Inforandet av cross compliance 4r snarare en
frdga om vad som &r politiskt onskvirt.

Alternativ och anvdndningsomraden

Redan 1989 gjordes, pa uppdrag av Nordiska ministerraddet, en utredning av jordbruks-
politiken i den nordiska linderna dir man diskuterade olika former av direktstod." I
utredningen delas stoden in i grupper av direkta stdd dmnade att kompensera formo-
genhetsforluster, underlitta omstillning, garantera inkomster, skydda svaga regioner, styra
resursanvindningen samt stimulera produktion av positiva externa effekter eller kollektiva
varor. Utredningen slar fast att pa kort sikt dr malet att kompensera for inkomstminskningar
i samband med omstillning av jordbruket, medan det pa lang sikt ar frigan om resurs-
allokering. Nir det giller en framtida reform av CAP kan de kortsiktiga problemen 19sas
med okad konkurrens medan politiken behandlar den langsiktiga resursallokeringen, t ex
med cross compliance.

I en publikation utgiven av OECD 1994 delas de mgjliga anvédndningsomradena for det
direkta stodet, i ett reformperspektiv, in i foljande fyra atgérdsomréden: strukturférandrande
atgirder, atgirder mot inkomstfluktuationer, atgarder for att garantera en ldgsta inkomst
samt &tgirder som framjar positiva externa effekter och kollektiva varor."” Till skillnad frin
de direkta stéden redovisade av Nordiska ministerradet anges de mera generellt av OECD,
det vill séga att innehéllet 4r i stort sett detsamma.

For nirvarande verkar jordbrukspolitiken som ett skydd mot marknadskrafterna vilket har
skapat en artificiell struktur nir det giller jordbruksproduktionen. Med stora produktions-
overskott finns det ett behov av forandringar av detta skydd, vilket kan leda till stora
problem for producenter i regioner med mindre effektiv produktion. Ett direktstdd kan alltsa
anvindas for att motverka stora strukturella forandringar i regioner ddr ndrvaron av en
bofast befolkning 4r av intresse for hela samhiillet.

Vidare kan direktstod underlitta de forandringar som blir resultatet av en ny mark-
nadssituation for jordbruksprodukter. Med ldgre priser foljer ldgre intékter, vilket kan skapa
behov av kompensation pa kort eller lang sikt for att undvika inblandningen av andra
sociala inkomstsystem i samhillet. Dessa bor dock knytas till ndgon motprestation for
undvikande av kollision med 6vriga system.

I likhet med annan minsklig produktion medfor lantbruksdrift bade positiva och negativa
externa effekter som inte prissitts pA en marknad. Negativa externa effekter kommer
troligtvis i allt storre utstrickning att behandlas i miljolagstiftningen, varfor en fortsatt
diskussion inte kommer att ske i denna utredning. For fortsatt ”produktion” av de positiva
externa effekterna, sdsom Oppna landskap och stenmurar, kan stod ddremot komma att
krdvas.

16 Nordiska ministerradet, 1989.
7 OECD, 1994(a).
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Ovanstdende exempel &r inte pa ndgot sdtt varandra uteslutande, utan #r snarare var-
andras komplement, did manga effekter kan uppnés pd samma gang. Ett inférande kréver
dock att malen med en jordbrukspolitisk reform beaktas.

Lantbrukarens reaktion

Diskussionen har hittills begrinsats till att rora mycket generella teoretiska alternativ,
mojligheten for deras genomférande pa den politiska nivan samt deras effekter pé
samhillsekonomin. Detta skall nu kompletteras med ndgra mgjliga reaktioner fran mot-
tagaren av tdnkta interventioner, dad det ar langt ifrdn sjdlvklart att ett icke-pro-
duktionsbundet alternativ dr helt fritt frin marknadsstérningar.

I en doktorsavhandling av Rasmus Kjeldahl behandlas danska lantbrukarnas reaktion pa
direkta inkomststod.”® Kjeldahl framhaller det faktum att foretaget inte endast 4r en
vinstmaximerande foretagsenhet, utan ocksd en nyttomaximerande hushallsenhet. I den
neoklassiska ekonomiska mikroteorin fastslas det att arbetsinsatsen inte forandras i
foretagsenheten vid en inkomstokning, medan den i hushallsenheten kan 6ka eller minska
beroende pa var pa den bakatbojda arbetsutbudskurvan man befinner sig. Lantbruksforetag
som inte skiljer mellan foretagsenhet och hushéllsenhet kan alltsd reagera pa en icke-
produktionsanknuten inkomst med ett minskat arbetsutbud och omvént. Kjeldahls slutsats
ar att professionella lantbrukare ej anpassar sitt arbetsutbud sd mycket pa grund av ett
direktstod, medan sma eller ekonomiskt anstriangda lantbrukare minskar sitt. Generellt sett
minskar arbetsinsatsen mer pa den egna géarden én utanfor.

Pa det mer beteendevetenskapliga omradet har undersokningar ocks& gjorts rérande
beslutsfattande i lantbruksforetag. Lantbrukarens mal nir det géller verksamheten #r upp-
delade i en rad nivaer. Pa den hogsta nivan aterfinns mal som att ha formanen att verka som
lantbrukare och att uppfylla personliga behov. Nista niva bestar av mer operationella mal
som gardsstorlek, inkomst och lokalisering. P4 den ldgsta nivan finns mél som &r direkt
forknippade med den dagliga driften. Inom beteendevetenskapen hivdas det att nya
alternativ forst aktualiseras niar den nuvarande malstrukturen &r hotad. Malstrukturen fun-
gerar som en begrinsande faktor vid val av alternativ.” Vidare har de operationella malen
betraktats som optimistiska beroende av tidigare erfarenheter och tidigare méal.* Ett
antagande med detta som utgangspunkt vore att en icke-produktionsbunden inkomstokning
inte leder till nagra forandringar pa kort sikt.

Empiriska undersokningar visar att det finns en tendens till riskavert beteende hos lant-
brukare och att fordndringar genomfors stegvis for att minska riskerna forknippade med
olika beslut.”’ Hur en icke produktionsbunden inkomstokning paverkar det riskaverta
beteendet dr svart att séga, men man kan anta att da riskpremien indirekt okar fordndras den
mangd alternativ som beaktas i beslutsprocessen.

'8 Kjeldahl, R., 1995.

'? Ohlmér, B., Olson, K. & Brehmer, B., 1993, p.25ff., Ohlmér, B., 1991, p.8, Wahistedt, K., et al, 1992, p.18.
2 Cyert, R.M. & March, J.G., 1993, p.39.

2! Ohlmér, B., Olson, K. & Brehmer, B., 1993, p.21.



Ett exempel pi hur lantbrukare reagerar pd nya stodformer kopplade till prestationer
rorande bevarande av omraden med stora miljévirden éterfinns i tvd skotska rapporter.”
Slutsatsen var att det monetira stodet var avgdrande, men att motprestationen skulle
overensstimma med den produktionsinriktning som for nirvarande var fallet.

Nuvarande regional- och miljostod
Inledning

En utgingspunkt for en jordbrukspolitisk reform ér de stodformer som redan existerar nar
det giller regional- och miljostod. I detta kapitel redovisas forst de overstatliga regler som
anges i radets forordningar och sedan deras tillimpningar i Sverige. Vidare gors en
jamforelse mellan det dverstatliga och det nationella regelverket, sévil som en utvérdering
av dverensstimmelsen mellan den bakomliggande teorin och varje regelverk.

Genom en utveckling av jordbrukspolitiken bort frén indirekta mot direkta stddformer
undviker man de problem som redogjorts for i kapitlen Ostutvidgningen och Pdverkande
faktorer och tinkbara. reformforslag. Med regional- och miljostod finns det mojlighet att
stodja produktionsformer som inte leder till dverskott. For Sveriges del innebér detta en
fortsatt satsning pa landsbygdsutveckling och milj6 medan man i COE-linderna kan satsa
pa tex struktur. Hur ett framtida jordbrukspolitiskt ramverk i detalj utformas krdver
ingaende analyser for att undvika oonskade strukturforéndringar. Bland de odnskade struk-
turforindringarna aterfinns en utveckling mot mindre miljévénliga produktionsomraden i
ost pa grund av olika harda miljokrav mellan medlemslénderna.

Detta kapitel avslutas med en diskussion om hur begreppet landsbygd kan definieras,
vilket 4r avgorande for utformning samt utbetalning av direkta stod.

EU

I radets forordning (EEG) 2078/92 fastliggs vissa grundliggande bestimmelser om vilka
produktionsmetoder inom jordbruket som &r forenliga med den europeiska miljiipolitiken.23

Forordningens malsattning &r i stora drag att stédja produktionsformer som forbattrar
miljon, samtidigt som en bittre marknadsjamvikt uppnds d& produktionen minskar. I
samband med att tgirder forenliga med denna mélsittning genomfors erhélls positiva
externa effekter sdsom 6ppna landskap och liknande. Att forse jordbrukaren med en rimlig
inkomst betonas ocksé som en viktig del i utvecklingen mot en miljovanligare produktion.

Enligt SFS 1995:1174 grundar sig delar av regionalpolitiken inom EU pa radets direktiv
75/268/EEG om jordbruk i bergsomrdden samt pa radets forordning (EEG) 2328/91 om
forbattring av jordbruksstrukturens effektivitet.”

2 Dent, J.B. & Skerratt, S.J., 1994, McHenry, H., 1994,
23 Official Journal of the European Communities, 1992.
24 Svensk forfattningssamling, 1995.
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Sverige

I Sverige tillimpas de europeiska milj6- och regionalstdden inom den gemensamma
jordbrukspolitiken (CAP) genom kompensationsbidrag, miljostod for bevarande av ett
Oppet odlingslandskap samt nationella stod. Den generella malséttningen med samtliga
stodformer dr att forbéttra miljon, men dven att forhindra en nedliggning av jordbruk i
mindre gynnade omraden. Samtliga stédformer kan utnyttjas i stédomréade 1-3, de tva forsta
stodformerna i omradena 4, 5:a och 5:b, samt det forsta i omrade 5:c. Utover dessa finns det
ytterligare nio former av miljéstod, hianvisade till som 6vriga miljéstod.”

Kompensationsbidraget avser ersittning till lantbrukare i, ur produktionssynpunkt,
mindre gynnade omrdden. Bidrag limnas till produktion av kott, mjolk, potatis och
spannmal (utom vete).”

Miljostodet, som utgar till arealer bestéende av sléttervall, betesvall och naturbetesmark,
dr ocksa kopplat till ett villkor om produktion av mjélk eller kott.

Det nationella stodet utgdr till produktion i norra Sverige och syftet 4r att behilla det
traditionella jordbruket. Stodet finansieras helt av den svenska staten.

De ovriga miljostoden ror bevarande av biologisk méngfald och kulturvirden i
slatterangar och naturbetesmarker, bevarande av natur- och kulturmiljder i odlingsland-
skapet, anldggning av vatmarker, smavatten p& &kermark och permanenta grismarker,
fanggrodor, bevarande av utrotningshotade husdjursraser samt odling av bruna bonor pa
Oland.

Verklighet kontra teori nir det géller direkta stod

Vid en jimforelse mellan de intentioner som finns pa ett hogre politiskt plan nér det gller
jordbrukspolitiska reformer och de teorier samt definitioner som dessa bygger pa, finner
man en god Overensstimmelse. Denna blir dock ndgot mindre ndr det giller EU:s
overgripande forordningar och med de praktiska nationella tillimpningarna #r Gverens-
staimmelsen med teorin att betrakta som obefintlig. Vilka mal ér det som skall uppfyllas och
vilka effekter strivas det efter?

Skillnaden mellan den supranationella lagstiftningen och den nationella implemen-
teringen tycks bestd i malsittningen med regional- och miljostdden. P4 den overstatliga
nivan poingteras vikten av marknadsjimvikt genom en okad efterfrigan pa miljévaror, som
resulterar i en produktionsneddragning. Styrmedlet skall vara direktstdd som ger incitament
for miljovanlig produktion, samtidigt som det ersitter lantbrukarens minskade inkomst i
och med marknadsanpassningen. Onskvirt r ocksa att direktstodet inte implicit paverkar
(6kar) produktionen av varor som skall utbjudas pd den konventionella jordbruksmark-
naden. P4 den nationella nivén #r malsdttningen i forsta hand att sikra en fortsatt
jordbruksproduktion i utsatta regioner, men #ven att ersitta inkomstbortfall samt gynna
miljévénlig produktion. Samtliga stod ér kopplade till produktion av varor som utbjuds pi

%5 For nirmare information se SJV, 1995 eller kontakta Roland Sten, SJV, stodavdelningen.
% Svensk forfattningssamling, 1995.
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den konventionella jordbruksmarknaden, men de ar degressiva och har en ovre grins for
antal produktionsenheter.

En fortsatt reformering av jordbrukspolitiken bor alltsa ta fasta pa det teoretiska forarbete
som finns samt det omfattande behov av produktions- och budgetnedskérningar som praglar
EU. De direkta stoden bor alltsd goras icke-produktionsbundna for en framtida regional
utveckling och overlevnad. Tyngdpunkterna i den framtida gemensamma jordbrukspo-
litiken kommer troligtvis, som vi tidigare redovisat, att vara att 6ka konkurrensen, utveckla
landsbygden och 6ka miljohansynen.

Definitionen av landsbygd

Ett troligt reformscenario for Sveriges del dr en 6kad frihet nér det giller tillimpningen av
CAP inom ramen for atgirder som kan betraktas som landsbygdsutvecklande och
miljéfrimjande samt frikopplade frén direkt produktionspaverkan. Med tanke pd den
budgetsituation som rader inom EU ldr nya bidragsformer till stor del krdva finansiering
frin den svenska staten. En reformering av CAP i riktning mot stod for landsbygds-
utvecklande atgarder kréver en klar definition av vad som skall betraktas som landsbygd.
Aven en langt giende regionalisering kréver ett strikt regelverk pa den overstatliga nivan
for undvikande av konkurrenssnedvridande effekter inom EU. Da det finns en uppenbar
skillnad mellan vad olika linder betraktar som landsbygd eller glesbygd @r det efter-
stravansvirt att finna definitioner som accepteras dver nationsgrianserna.

I en rapport utgiven av OECD gors en analys 6ver hur en landsbygdsindikator bor vara
uppbygd utifrén olika linders nuvarande definitioner. En indikator bor enligt OECD vara
relevant, trovirdig och genomforbar. En indikators relevans bedoms utifran det politiska
regelverk inom vilket den skall anvéndas, det vill sdga den skall ha ett klart definierat syfte.
Trovirdig blir en indikator enligt rapporten ndr det finns en klar, gérna vetenskaplig bas,
utifrin vilken den skapas teoretiskt. Bide relevans och trovirdighet ar viktigt. An viktigare
ar att indikatorn dr uppbygd pa ett saddant sdtt att det empiriska arbetet @r enkelt att
genomfora. Ytterligare faktorer som fungerar som bivillkor nir man véljer typ av indikator
ar, n'zizr det giller landsbygdsdefinitionen, geografiskt omrade och typ av aktivitet dver
tiden.”

Definitionen av landsbygd skiljer sig mellan linder genom anvidndandet av olika
indikatorer, absoluta eller relativa, bland annat beroende pa skilda forutsittningar nir det
giller de i OECD-rapporten viktiga bakgrundsfaktorerna. For EU:s del ar det viktigt att
finna en definition av landsbygd, med hjilp av gemensamma indikatorer, som ar politiskt
mojlig att komma Sverens om. I en framtid dir stoden for landsbygdsutveckling far en allt
storre betydelse, innebir en stor andel landsbygd ocksa stora bruttotransfereringar till den
enskilda nationen fran EU. Om graden av delfinansiering fran EU sjunker minskar dock
vikten av landsbygdsdefinitionen, men i gengild okar behovet av definition av tillatna
stédformer for undvikande av konkurrenssnedvridande effekter.

1 OECD, 1994(b).
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I OECD-rapporten fastldggs ett antal basenheter hos samtliga nationer for definition av
det geografiska omradde som dr intressant; pa den ldgsta nivan (landsbygdsomraden) viljs
forsamlingar i Sverige och pa den regionala nivén viljs l4dn. Utifran de tidigare redovisade
kriterierna drogs slutsatsen att den grundldggande indikatorn p& begreppet landsbygd, pa
forsamlingsniva, borde vara populationsdensitet, det vill sdga invénare per kvadratkilo-
meter. Fordelen med populationsdensitet som matt &r att den minskar de snedvridande
effekterna av olika enhetsstorlekar samt att den ar policyneutral. Gridnsen, som sattes till
150, motiverades bland annat med att en kénslighetsanalys fran 100 till 200 inte visade
nagra storre forindringar i andelen landsbygdsbefolkning.™ I tabell 3 visas resultatet nir det
giller befolknings- och arealandel i och av landsbygdsomréaden for samtliga OECD-lénder.

Tabell 3 Landsbygdsbefolkning och landsbygdsareal per medlemsland

Landsbygdsomrédesandel av lindernas totala areal* (i procent)

Land Landsbygdsomradden
Befolkning Areal

Belgien 9,2 43,1
Danmark 423 85,9
Finland 56,8 98,5
Frankrike 36,8 90,3
Grekland 39,1 96,5
Irland 46,3 98,5
Italien 21,9 21
Luxemburg 9,9 80,6
Nederlidnderna (Holland) 8,1 36,2
Portugal 35,7 87,5
Spanien 30,3 92,9
Sverige 42,6 97,8
Tyskland 20,3 50,3
Storbritannien 16,9 73,2
Osterrike 42,6 91,2
EU-medelvirde 24,6 79,6
OECD-medelvirde 35,5 96,5

som “landsbygdsomrade” riknas det med befolkningstithet under 150 invanare/kvkm
*Utriikning grundad p4 fiirskaste tillgéngliga uppgifter

Killa: OECD, 1994(b). Creating Rural Indicators for Shaping Territorial Policy. Head of Publications
Service, OECD, Paris. Egen bearbetning.

Pa regional niva skapades tre grader av landsbygdsregioner; regioner med Gvervigande
landsbygdsprigel, regioner med betydande landsbygdspriagel och regioner med Overvi-
gande titortspragel. Betydlig landsbygdsprédgel har regioner ddr mer @n 50 procent av
befolkningen lever i landsbygdsomraden, tydlig mellan 15 och 50 samt betydlig tdtorts-
prigel under 15.” Tabell 4 visar OECD-lindernas uppdelning mellan regiontyper och
landsbygdsgrad.

28 OECD, 1994(b).
29 OECD, 1994(b).
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Tabell 4 Regiontyp och grad av landsbygd

Befolkning Areal

overvi- betydande Overvi- overvi- betydande Overvi-

gande lands- gande gande lands- gande

lands- bygdsre- tétorts- lands- bygdsre- titors-

bygdsre- gioner regioner bygdsre- gioner regioner

gioner gioner

(Totala for riket = 100) (Totala for riket = 100)

Belgien 2 17 81 15 28 57
Danmark 39 38 23 68 31 1
Finland 47 32 21 83 16 1
Frankrike 30 41 29 61 34 5
Grekland 47 18 35 81 16 3
Irland 62 - 38 91 - 9
Italien 9 44 47 26 54 20
Luxemburg - 100 - - 100 -
Nederldnderna - 15 85 - 34 66
Portugal 35 24 41 81 13 6
Spanien 19 46 35 55 39 6
Storbritannien 15 17 68 52 22 26
Sverige 49 32 12 88 10 2
Tyskland 8 26 66 19 39 42
Osterrike 40 39 22 71 28 1
EU-medelvirde 17 31 52 49 34 16
OECD-medelvirde 28 32 40 87 10 3

definition av landsbygds-, resp. titortsomrade, se foregdende tabell.

»Qvervigande landsbygds-" over 50 procents andel av landsbygdsbefolkning, "betydande landsbygds-"
mellan 15 och 50 procent, “6vervigande titorts” omrdde under 15 procent.

Utrikningarna grundas pa firskaste tillgingliga uppgifter

Killa: OECD, 1994(b). Creating Rural Indicators for Shaping Territorial Policy. Head of Publications
Service, OECD, Paris. Egen bearbetning.

De hittills redovisade landsbygdsindikatorerna anger endast grova definitioner av lands-
bygd och bor dérfér kompletteras med ytterligare indikatorer som kan antas vara relevanta
for en framtida jordbruks- och regionalpolitik. I tabell 5 redovisas, forutom befolkning och
areal uppdelat pa regioner, ocksa érlig befolkningsforindring, befolkningsstruktur, syssel-
sittning sektorsvis, arbetsmarknaden, produktivitet och inkomst samt dndringar i areal-
utnyttjande i Sverige.
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Tabell 5 Samtliga svenska landsbygdsindikatorer

Antalet forsamlingar 2587 Total befolkning 8 559 000 Landsbygdsbef. 42,6 %
Antalet lin 24 Total areal i kvkm 450 000 Landsbygdsomr. 97,8 %
Utvalda landsbygdsmitvarden Overvigande  Betydande Overvigande  Total eller
efter typ av region (lén) landsbygds- landsbygds- titortsomrade  totalt medel-
omrade omrade virde for riket
OL BL ou
1. Befolkning och areal 1991
Fordelning av regioner 17 6 1 24
Fordelning av befolkning (%) 49 32 19 100
Fordelning av omrade (%) 88 10 2 100
Befolkningstithet (inv/kvkm) 11 61 232 19
2. Arlig befolkningsforindring
80-90
Total fordndring 1,4 39 2 32
Naturlig jamvikt 0,2 1,5 35 152
Nettoinflyttning 1,2 2,4 3.7 2,0
3. Befolkningsstruktur (index)
Beroende 1980 0,59 0,55 0,50 0,56
1990 0,59 0,55 0,49 0,56
Vitalitet 1980 1,19 1,35 1,62 1,31
1990 1,09 1,26 1,53 1,22
4. Sysselsittning sektorsvis (%)
1990
Lantbruk 6 3 1 4
Industri 32 29 19 29
Tjénster 62 68 80 67
Totalt 100 100 100 100
5. Arbetsmarknaden
Arlig sysselséttningstillvixt (%)
80-90 1,0 1,2 1,40 1,1
Sysselsittningsprocent (%)
1990 83,8 84,3 88,0 84,8
Arbetslosai % av alla 1990 2 | 1,9 1,2 1,8
6. Produktivitet och inkomst
(rike = 100)
Personliga inkomster 1980 94 100 117 100
1990 94 99 116 100
7. Andringar (i %)
i arealutnyttjande
(1980) 1990
Lantbruk ©6) 5 (27)*526 ) 816 @8) 8
Skog (51) s1 (45) 45 (40) 42 (50) 50
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Utvalda landsbygdsmiitvarden Overvigande  Betydande Overvigande  Total eller
efter typ av region (lin) landsbygds- landsbygds- titortsomrdde  totalt medel-
omrade omride virde for riket
OL BL ou
Andra (43) 44 (28) 29 (43) 42 42) 42
Totalt (100) 100 (100) 100 (100) 100 (100) 100

Killa: OECD, 1994 (b). Creating Rural Indicators for Shaping Territorial Policy. Head of Publications
Service, OECD, Paris. Egen Bearbetning.

De uppenbara skillnaderna mellan olika nationers landsbygdsandel krdver en fortsatt
diskussion med tanke pé en reformering av jordbrukspolitiken. Oberoende av om besluten,
inom rdd och kommission, fattas i konsensus eller av en majoritet maste alla vara Gverens
om landsbygdsdefinitionen. Med OECD:s foreslagna indikator far bland annat de nordiska
linderna tillsammans med Frankrike en stor andel landsbygdsareal och landsbygds-
befolkning, medan bland annat Tyskland, Belgien och Nederlinderna far en ldg andel av
bada. I ett 6studvidgningsperspektiv ar det, i enlighet med ovanstiende resonemang,
sarskilt viktigt att koppla indikatorns utseende till den tédnkta politiken.

Sammanfattning

Denna utredning visar pa de effekter en Gstutvidgning generellt sett skulle kunna ténkas fa
pad EU:s gemensamma jordbrukspolitik, med sérskild hénsyn till konsekvenserna for
Sveriges del. En genomgéng av den nuvarande situationen i de framtida mdjliga med-
lemslinderna far ligga till grund for en analys av vilka reformer som formodligen blir
nodvindiga i ett Ostutvidgningsperspektiv. Den pagdende reformdebatten redovisas och
utreds med bakgrund av teorier kring direkta inkomststod samt nuvarande och tidigare
jordbrukspolitik.

Den eventuella utvidgningen av EU Osterut stiller Unionen infor stora utmaningar.
Linderna i Osteuropa #r mycket fattigare @n de nuvarande medlemsldnderna. Riknat per
capita uppgér bruttonationalprodukten till en tiondel av nivéan i EU. Detta tillsammans med
det faktum att prisstrukturen 4r annorlunda bor uppmiarksammas vid en framtida utvidgning.
En 6stutvidgning med en oforiandrad CAP skulle pa grund av prisstoden innebdra stora
prisokningar i de nya medlemslinderna och kade kostnader fér EU. Om priserna i COE-10
skulle hojas till EU:s nivé skulle resultatet troligtvis bli stora Gverskott som méste avsittas
pa virldsmarknaden till virldsmarknadsprisniva. Péfrestningarna pa budgeten okar inte
endast pa grund av prisstéden, utan dven pa grund av de exportsubventioner som krévs dé
vérldsmarknadspriset 4r sa lagt som det ar.

Ingen har pa fullt allvar foreslagit att en oforandrad CAP skulle tillimpas pa Osteuropa
vid en eventuell utvidgning. Alternativet dr dock intressant och har dessutom avkastat en
omfattande debatt. Vi vet inte med sdkerhet vilka produktionsstrukturer transformations-
processsen leder till, hur effektiva de blir och ddrmed hur stor den langsiktiga produk-
tionspotentialen blir. Det &r inte troligt att de tilltankta Gsteuropeiska medlemmarna skulle



ha intresse av och framfor allt mojligheter att ta emot alla transfereringar som de teoretiskt
skulle kunna gora ansprak pa. Man bor dessutom péapeka att det inte alls ar sdkert att en
tillimpning av oreformerad CAP skulle vara till fordel for de Gsteuropeiska ldnderna. Ett
stort problem i sammanhanget dr de hoga matpriserna som skulle bli foljden. Eftersom
Osteuropas komparativa fordelar ligger i ldga l6ner (som forutsitter 13ga matpriser) skulle
en sidan utveckling starkt forsimra konkurrenskraften for Osteuropeiska industrier och
hamma den framtida tillvéxten.

D4 kostnaden for nagra av de jordbrukspolitiska interventionerna ar knutna till vérlds-
marknadspriset dr det av intresse att studera forandringen av dessa over tiden. Ser man pé
livsmedelsprisernas utveckling i ett mer dn hundradrigt perspektiv @r en nedgéende trend
tydlig. Krig, i synnerhet de stora virldskrigen aterspeglas klart i kraftiga prisstegringar pa
sddana produkter som majs och vete. Efter krigen tenderar dock priserna att fortsétta
sjunka. Eftersom efterfrigan kommer att kunna tillfredsstillas, och per capita-konsumtionen
dessutom okar, tyder resultaten, om #n indirekt, pa att vdarldsmarknadspriserna inte kan
forvintas stiga. Sammanfattningsvis kan det konstateras att den langsiktiga nedatgaende
pristrenden troligtvis kommer att fortsitta, dven om spannmalsprognoserna har utvecklats
bittre under de tva senaste dren. Saledes kan man knappast hoppas pa en extra hjalp fran
virldsmarknaden nar det giller att avyttra Overskott som kan uppkomma ifall de
Osteuropeiska linderna efter medlemskapet skulle férvandlas till nettoexportorer.

Eventuellt 6kade interventioner och Gverskott i st kriver ett internationellt handlings-
utrymme. GATT-ataganden som de Osteuropeiska linderna har gjort limnar plats for okat
stod till de inhemska producenterna. Om inflationen fortsitter att ligga pé relativt hoga
nivder urholkas stoden. Landerna har ocksd sma mdjligheter att subventionera sig fram pé
exportmarknaden. Detta har mycket langtgdende konsekvenser for en framtida EU-
utvidgning. Skulle dessa lander bli nettoexportorer till foljd av de hoga EU priserna maste
den resulterande exporten ackommoderas av de nuvarande medlemmarna, antingen pa den
interna marknaden eller pa bekostnad av EU:s egen subventionerade export. Det dr nim-
ligen knappast troligt att EU:s utvidgade &taganden kommer att kunna avvika frin summan
av ataganden for de ingéende parterna. Samtidigt kommer den kommande WTO- rundan att
med all sannolikhet innebira att man gér vidare med att liberalisera jordbrukshandel. EU
kommer séledes att fa problem att bli av med egna 6verskott.

Den ovanstaende presentationen antyder att den gemensamma jordbrukspolitiken, CAP,
inte kommer att utsittas for alltfér stora péfrestningar av behovet att uppfylla GATT-
ataganden. Helt sparlést kommer dock inte 6verenskommelsen att passera. Det dr framst pa
exportsidan som effekterna av GATT kommer att gora sig gillande.

I den pégéende jordbrukspolitiska debatten redogors for tre mojliga alternativ till hur en
framtida reform kan struktureras och genomforas. Det forsta alternativet dr status quo,
vilket innebir att de potentiella problemen skjuts pa framtiden och 16ses efterhand som de
aktualiseras. Ett andra alternativ 4r en radikal reform dir man slopar prisstod, slopar
kompensationer gradvis och infor direkta stod pa nationell basis. Det tredje alternativet ar
att utveckla 1992 drs reform med avseende pad fragor som konkurrens, forenkling,
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regionalisering, landsbygdsutveckling och miljohénsyn. Ett antagande 4r att det fortsatta
reformarbetet i huvudsak kommer att f6lja det tredje alternativet.

En diversifiering och regionalisering, det vill siga ett 6kat inflytande pa den regionala
nivan, av jordbrukspolitiken minskar riskerna for ett strukturellt kaos i Osteuropa, som
formodligen hade blivit resultat av ett tillimpande av nuvarande regelverk. Exempel pa
denna regionalisering eller dkade nationalisering finns redan genom forordning 2078/92,
som har utformats mycket olika i medlemsldanderna. Strivan mot en 6kad konkurrens, det
vill sdga en fortsatt utveckling fran indirekta stod till direkta, kommer troligtvis att styra
pengarna mot stéd for landsbygdsutveckling och miljoatgarder. Reformdiskussionen och
forandringar av yttre forutsattningar som framtvingar nya jordbrukspolitiska verktyg borde
ocksa leda till ett behov av en fornyad malstruktur. Det bor papekas att det inte dr négot
sjdlvindamal att fordndra de jordbrukspolitiska malen, utan detta skall endast goras om de
ej langre fyller sin funktion.

Bland de nya jordbrukspolitiska verktygen aterfinns direktstod i olika former. Med det
”mindre marknadsstérande” direkta inkomststodet kan utbetalningar kopplas till
produktionskrav sa linge som det Gvergripande malet ér en frikoppling fran marknaden for
konventionella jordbruksprodukter. Cross compliance éar det begrepp som beskriver det
prestationskrav som kan kopplas till en utbetalning av direkta stod. Genom att stilla olika
former av krav pé producenterna kan man med direktstod, utover att transferera inkomster,
erhélla exempelvis miljotjanster. Anviandande av cross compliance kraver dock en klar
formulering av vad man efterstrdvar med de direkta stoden. En sammanfattande bedomning
av cross compliance ir att det saknas belagg for att man med denna typ av regelverk skulle
uppné fordelar som inte kan uppnds genom separata regleringar. Inférandet av cross
compliance idr snarare en fraga om vad som ar politiskt onskvart.

Slutligen kan man siga att en fortsatt reformering av jordbrukspolitiken bor ta fasta pa
det teoretiska forarbete som finns samt det omfattande behov av produktions- och bud-
getnedskédrningar som priglar EU. De direkta stoden bor alltsd goras icke produk-
tionsbundna for en framtida regional utveckling. Tyngdpunkterna i den framtida gemen-
samma jordbrukspolitiken kommer troligtvis, som vi tidigare redovisat, att vara att 6ka
konkurrensen, utveckla landsbygden och 6ka miljohansynen. Ett troligt reformscenario for
Sveriges del 4r en okad frihet ndr det giller tillimpningen av CAP inom ramen for atgarder
som kan betraktas som landsbygdsutvecklande och miljéframjande samt frikopplade fran
direkt produktionspaverkan. En langt gaende regionalisering kridver dock ett strikt regelverk
pé den Gverstatliga nivan for undvikande av konkurrenssnedvridande effekter inom EU.




53

Appendix

I tabellen visas ytterligare nagra indikatorer pa skillnaden mellan framtida mdjliga med-
lemslinder och snittet for nuvarande medlemmar.

Tabell 6 Ekonomiska indikatorer sdsom inflation, arbetsloshet, budgetbalans och statsskuld

land inflation arbetsloshet budgetbalans statsskuld
proc.fordndr. % av % av BNP % av BNP
KPI arbetskraften
1994 [1995 [1994 1995 |[1994 [1995 | 1994 1995
Polen 322 [250 16,1 16,0 |-26 [-3,1 70,4 63,5
Ungern 19,1 | 28,0 10,5 120 |-58 |-35 |[91,1**
Tjeckien 10,0 | 9,0 3,2 4,0 1,0 0,0 5,3 13,1
Slovakien 13,4 | 12,0 14, 150 |-57 |47 82
Ruminien 62,0 | 29,0 10, 11,6 |44 [-33
Bulgarien 121,9 | 80,0 12,4 150 |-6,7 |-60 |830
Litauen 45,0 | 25,0 3,8 6,2 2,0 -2,0
Lettland 25,0 | 20,0 6,5 10,0 |-22 |-2,0
Estland 48,0 | 30,0 53 6,0 |-22
EU-15 320832 1122 107 |-55 |45 68,1 70,3

Killa: European Commission, 1995. Agricultural Situation and Prospects in the Central and East European
Countries. European Commission, DG IV, Brussels.
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