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GRANSKNING AV JORDBRUKSVERKETS UTVARDERING AV VALLERSATTNINGEN OCH
KOMPENSATIONSSTODET

SAMMANFATTNING

Den hir rapporten redovisar resultaten av ett uppdrag for Naturvardsverket som bestar
i att granska den styrmedelsutvardering av vallersattningen och kompensationsstodet
inom jordbruket som genomfordes av Jordbruksverket (2016). Uppdraget har
genomforts under juni-oktober 2017 av Anthesis Enveco AB i samarbete med den
miljoekonomiska enheten pa Naturvardsverket. Vid Anthesis Enveco har Henrik
Scharin genomfort uppdraget.

Granskningen har genomforts genom att bedoma i vilken grad utviarderingen har
anvant det nationalekonomiska ramverket, dess teori, begrepp och definitioner pa ett
korrekt satt samt hur eventuellt underlag anvénts pa ett metodologiskt korrekt satt.
Dessutom adresseras huruvida de slutsatser och rekommendationer som i slutindan
ges ar val underbyggda utifran det som framkommit av analysen. Slutligen
sammanstalls vilka generella lardomar som framkommer for framtida utvarderingar.

Rapporten innehéller f6ljande huvuddelar och -resultat:

e En beskrivning av uppdragets bakgrund och syfte (kapitel 1). Har redogors och
diskuteras kring de val och avgransningar som Jordbruksverket gjort i sin
analys. Att de till exempel viljer att inte analysera stodens roll utifran den totala
styrmedelsmixen som finns for att uppnéa de relevanta malen innebar att det ej
gar att bedoma huruvida dessa styrmedel dr de samhallsekonomiskt optimala
eller kostnadseffektiva.

e En bedomning av till vilken grad Jordbruksverket genomfort en konceptuell
analys av de miljoproblem som de styrmedel som utviarderas avser hanteras
(kapitel 2). Aven om utvirderingen inkluderar vissa delar av en konceptuell
analys saknas andra bitar.

e En beskrivning av Jordbruksverkets utvardering av stoden (kapitel 3). Hir ges
en utforlig genomgang av vilket underlag som Jordbruksverket anvént for sin
utvirdering, hur rapporten ar uppbyggd, dess innehall samt vilka slutsatser och
rekommendationer som tas.

e Sjilva granskningen av Jordbruksverkets utvardering (kapitel 4). Detta avsnitt
bedomer huruvida Jordbruksverket uppnétt syftet med utvarderingen av
stoden. Huruvida utgdngspunkten och de anvinda metoderna av utvarderingen
kan motiveras utifran syftet analyseras. Vad som saknas i utvirdering
diskuteras ocksa. Slutligen bedoms hur valunderbyggda de slutsatser och
rekommendationer som Jordbruksverket ger ar. Granskningen kommer fram
till att A&ven om analysen i sig haller hog vetenskaplig ambitionsnivé och ar vil
genomford s kan man ifragasatta sjalva uppdraget i detta fall eftersom den i sig
innebar att ingen bedomning egentligen gors vad giller lampligheten av vare sig
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stoden eller de atgiarder de genererar. Merparten av de slutsatser och
rekommendationer som Jordbruksverket lagger fram ar dock valgrundade
utifran det underlag som anvénts i utvirderingen samt den analys som
genomforts.

e I avslutande reflektioner (kapitel 5) lyfts ett par vitala lardomar av vikt for
framtida samhallsekonomiska analyser:

o Det ska framga tydligt vad den valda analysmetoden formar besvara for
fragor.

o Stdd ska i forsta hand utvarderas utifrdn deras primaira syfte. Det vill
sdga den marknadsimperfektion de avser avhjalpa.

o En utvirdering ska ta i beaktande resultat fran tidigare relevanta
utvarderingar.

@" Anthesisenveco 5
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1 Introduktion

Detta avsnitt bidrar med att ge en bakgrund samt syfte till sjilva granskningen av
Jordbruksverkets utvardering av vallersattningen och kompensationsstodet.
Utgangspunkter samt begransningarna for Jordbruksverkets utvardering behandlas
darefter, foljt av en kort beskrivning av genomforandet av granskningen samt hur
denna rapport ar disponerad.

1.1 Bakgrund och syfte for granskning

Naturvardsverket genomfor for narvarande ett arbete med att forbattra kvaliteten pa de
samhillsekonomiska analyserna i miljoarbetet. Detta arbete utfors inom plattformen
for samhallsekonomiska analyser till vilken dven andra myndigheter med ansvar for
olika miljomal ingar. Syftet ar att utveckla, utvardera och félja upp miljomélen med
hjalp av samhallsekonomiska analyser. Att erhalla en 6versyn och granskning av de
analyser som redan genomfors inom detta omrade pa de olika myndigheterna utgor en
viktig del av detta arbete. Sidana granskningar bidrar med underlag och vagledning for
att kunna forbattra framtida bestéllningar samt planeringar av samhillsekonomiska
analyser. Denna rapport, vars 6vergripande syfte ar att detaljgranska en enskild analys,
utgor ett led i denna 6versyn. Rapporten uppnar detta genom att utvirdera om den
utvalda analysen haller hog kvalitet, uppnar sitt syfte samt vilka generella lairdomar for
framtida samhéllsekonomiska analyser som kan tas.

I denna rapport redovisas resultaten fran en granskning av Jordbruksverkets
utvarderingsrapport Bra vallersdttning och kompensationsstod? — Hur kan olika
utformningar paverka jordbruket, miljon och samhdllsekonomin?
(Utvarderingsrapport 2016:6, Jordbruksverket). Granskningen har genomforts under
juni-oktober 2017 av Anthesis Enveco AB i samarbete med den miljoekonomiska
enheten pa Naturvardsverket.

Anledningen till att Jordbruksverket utfor denna analys ar att halvtidsutvarderingen av
landsbygdsprogrammet 2007—2013 kom fram till att miljéersattning for extensiv
vallodling brister i nytta och darfor behovs djupare kunskaper rorande ersattningens
effekter samt forslag pa alternativa utformningar. Jordbruksverket utlovade darfor att
gora en fordjupad utvardering av vallersattningens effekter. Analysens huvudsakliga
syfte ar att utvdardera om vallersdttningen respektive LFA-stodet
(kompensationsstodet) bor ingd i Landsbygdsprogrammet eller inte (sid. 20). Och ifall
dessa stod ar motiverade, hur bor de i sa fall utformas geografiskt och budgetmassigt
for att vara samhallsekonomiskt optimala?

LLFA star for Less Favored Areas.

q;” Anthesis enveco 6
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Anledningen till att &ven kompensationsstodet analyseras motiveras med att de tva
stoden i mdnga fall forstdrker eller motverkar varandras effekter pa jordbruk, miljo
och annat. (sid. 8)

For att besvara dessa fragor utreder rapporten stodens effekter pa jordbruket och
miljon i “fysiska, biologiska och samhallsekonomiska termer”. Utredningen utgar i
detta avseende fran en uppsattning EU-gemensamma utvarderingsfragor samt ett antal
for landsbygdsprogrammet framtagna fokusomradesspecifika fragor.2

Denna granskning kommer att bedoma i vilken grad rapporten uppnar syftet med
utviarderingen samt hur vilgrundade (utifran nationalekonomisk teori) slutsatserna och
rekommendationerna ar.3 Hur olika nationalekonomiska begrepp tolkas och anviands
kommer dven utgora en del av denna granskning.

1.2 Utgangspunkter och begransningar for
Jordbruksverkets analys

For att uppna olika miljomal kan staten genomf6ra egna, sa kallade offentliga atgiarder
(t.ex. forvaltning av statlig skog, ink6p av mark) och/eller inféra styrmedel som skapar
incitament for berorda aktorer (foretag, hushall, markégare) att genomfora atgarder (se
Figur 1).4

For att uppna olika milj6- och samhallsmal kopplade till jordbruket, och da i synnerhet
det 6vergripande miljomaélet Ett Rikt Odlingslandskap samt dven andra miljo- och
samhallsmal kopplade till jordbruket, har staten infort ett antal olika styrmedel
(administrativa, ekonomiska, informativa).5 For att kunna bedoma stodens effekter pa
de olika miljomalen ar det viktigt med ett tydliga och kvantifierbara mal. For
miljomalen Ett rikt odlingslandskap samt Ett rikt véxt och djurliv ar dock varken
sjdlva malen eller dess strecksatser kvantitativa.6

2 53vil de EU-gemensamma utvarderingsfrdgorna som de fokusomradesspecifika frdgorna berér
landsbygdsprogrammets bidrag till biologisk mangfald, battre vattenhantering, minskad jorderosion,
minskad klimatpaverkan, bevaring av kolsankor och kolinbindning till landsbygdsekonomin och dess
sysselsattningsgrad.

3 Det bér tilliggas att en kvalitetsgranskning av rapporten redan genomférts av en grupp forskare vars
kommentarer redovisas i slutet av rapporten (sidan 208—210). Denna granskning har dock fokuserat pa
de naturvetenskapliga aspekterna och inte de samhallsekonomiska.

4 Styrmedel &r de verktyg (t.ex. skatter, regleringar, information) som staten anvinder fér att skapa
incitament till beslut om konkreta atgirder/beteendeférandringar. Atgarder dr darmed de konkreta
forandringar som leder till en paverkan pa malet. Staten kan i vissa fall sjalv genomféra atgarder utan
nagot behov av styrmedel.

5 Aven miljdmalen Ett rikt véixt och djurliv, Ingen Overgédning, Begrinsad klimatpdverkan samt Giftfri
miljé paverkas i hog grad av jordbruket.

& http://www.miljomal.se/Miljomalen/16-Ett-rikt-vaxt--och-djurliv/Preciseringar-av-Ett-rikt-vaxt--och-

djurliv/
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Offentliga atgarder

Beslut om styrmedel
och offentliga
dtgarder

Beslut om anpassning

och val av Mgarder Forandringar |

miljdkvalitet

Figur 1. Styrmedel och atgarder

Jordbruksverkets utviardering fokuserar enbart pa tva av de styrmedel som riktas mot
jordbruket.

e Vallersittningen.
e Kompensationsstodet.

Vallersattningen utgar till jordbrukare som odlar vall som huvudgroda i minst 3 ar i
foljd. Vallen ska dessutom brukas aktivt varje ar samt att inga kemiska
bekdmpningsmedel far anvindas under den tid som vallen ska ligga obruten.
Vallersattning kan endast erhallas i omraden som inte kan erhalla kompensationsstod.

I skogsbygden har vallersiattningen som syfte att bidra till ett 6ppet och varierat
odlingslandskap och miljomalet Ett rikt odlingslandskap. I slattlandskapen daremot ar
dess framsta syfte att 6ka vallinslaget i jordbruksmarken och diarigenom minska
lackaget av vaxtnaringsamnen (kvave och fosfor) vilka kan kopplas till miljomalet
Ingen 6vergodning. Vallersiattningen bestar av tva delar, dar en utgors av sjalva
grundersittningen for vallodling medan den andra bestar av en tilliggsersattning for de
foretag som dven har ett visst antal djur i stodomrédena. Beloppen i dessa st6d har inte
varit konstanta utan dndrats under de tidsperioder som analyserats.

Kompensationsstodet syftar till att kompensera jordbruket i omraden med sdmre
naturgivna forutsattningar for att odla (frimst Norrland). Forhoppningen med stodet
ar att det indirekt ska bidra till att frimja hallbara produktionssystem och bevara
landsbygden genom att gynna fortsatt anviandning av jordbruksmark. Stodet har, till
skillnad fran vallersattningen, inget direkt eller uttalat syfte att uppna vissa givna

http://www.miljomal.se/Miljomalen/13-Ett-rikt-odlingslandskap/Preciseringar-av-Ett-rikt-
odlingslandskap/
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miljomal.” Stodet ingar i landsbygdsprogrammet och bidrar till att nd méalen med
Europas tillvaxtstrategi Europa 2020. Stodet ges till dker samt naturbetesmark.
Bidragets storlek beror péa vilket stodomrade man hor till. For att fa
kompensationsbidrag for vall och betesmark kravs ett visst antal djur per hektar. I vissa
omraden kan man dven fa kompensationsbidrag for odling av spannmal och potatis.

Beroende péa vad som ska utvarderas och utifran vilka ramar finns det inom arbetet
med samhaillsekonomiska analyser ett antal olika typer av analyser. En enkel
kategorisering av dessa olika analyser ges av Soderholm (2014) och illustreras i Figur 2.
Aven om kategoriseringen inte nédvindigtvis bor betraktas som definitiv eller
uttommande erbjuder den en pedagogisk utgdngpunkt for att diskutera kring
Jordbruksverkets analys.

Som namnts tidigare syftar Jordbruksverkets analys till att bedoma ifall de tva stoden
bor ingé i landsbygdsprogrammet eller inte, samt vilken utformning de i sa fall ska ha.
De avser besvara dessa fragor genom att berdkna ifall stoden ar samhallsekonomiskt
l6nsamma samt finna den utformning av stoden som ger den storsta lonsamheten.
Fokus ligger darfor pa att identifiera och kvantifiera de kostnader och nyttor for
samhillet som dessa tva stod ger upphov till (se Figur 2). Den samhéllsekonomiska
lonsamheten, eller nettovardet (dvs totalnytta minus totalkostnad) av de tva stoden
under olika utformningar och forutsattningar (scenarier) kan darefter bedomas i syfte
att finna den mest lIonsamma utformningen. Det 4r dirmed inte en styrmedelsanalys
som genomfors i vilken man bedomer dessa styrmedel utifran deras
kostnadseffektivitet eller de andra kriterier som vanligtvis bedoms i en sddan analys
sasom maluppfyllelse, fordelningseffekter, hantering av osidkerheter etc. (se Goulder
och Perry, 2008; Sterner och Coria, 2012). Inte heller den samhallsekonomiska
effektiviteten av stoden bedoms eftersom man inte berdknar marginalkostnader och
marginalnyttor for dessa effekter.8

7 Med viss vélvilja kanske man skulle kunna tolka in det i formuleringen att stédet ska frimja hallbara
produktionssystem.

8 Lite férvanande eftersom bilaga 2 i Jordbruksverkets rapport beskriver innebérden av
samhallsekonomisk effektivitet.

q;” Anthesis enveco 9
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Inforande av
styrmedel
Aktorer:
Ex-ante analyser av incitament Ex-post analyser av
styrmedel N styrmedel
Motiv och effekter Utvarderingar av effekter
Beslutom utifran olika kriterier
atgarder
Vilket ekonomiskt ) ‘
varde har de | Effekter pa | Vad kostar olika
miljoforbattringar som miljokvalitet miljéatgarder och
atgarderna gett - vilka atgarder kostar
upphov till? minst?
Nytta for Kostnad for
samhallet samhallet

|
Vilka samhallsekonomiska intakter(nyttor)
och kostnader foljer av olika atgarder?

Figur 2. En kategorisering av samhallsekonomiska analyser inom miljdomradet
(S6derholm 2014).

Skillnaden mellan samhallsekonomisk effektivitet och samhallsekonomisk lonsamhet
illustreras i Figur 3 och Figur 4. I figurerna ges miljoforbéattring pa x-axeln och
kostnader pa y-axeln. Figur 3 illustrerar samhallsekonomiskt effektivitet i vilken
marginalkostnadskurvan indikerar kostnaden for att genomfora ytterligare en atgard
som forbattrar miljon. Att kurvan ar stigande forklaras av att atgarder for att nd mélet
initialt ar billiga medan man maéaste genomfora dyrare atgirder ju storre
miljoforbattring man vill uppna. Marginalnyttokurvan indikerar den upplevda
miljonyttan av att genomfora ytterligare en atgiard som forbattrar miljon. Att kurvan ar
avtagande forklaras av att individer vid 1ag miljokvalitet tenderar att virdera en
ytterligare miljoforbattring hogre an vid hog miljokvalitet. Det vill sdga, ju battre miljon
blir desto mindre virderar man en forbattring pa marginalen.

@Anthosis enveco 10
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Kronor

r

Marginalkostnad

Marginalnytta
» Effekt

Samhallsekonomiskt effektiv niva

Figur 3. Samhallsekonomisk effektivitet

Med samhillsekonomisk effektivitet menas att effektnivin dr samhallsekonomisk
optimal. Detta uppstar niar marginalnyttan av att uppna effekten ar lika med dess
marginalkostnad (dér dessa kurvor korsar varandra i figuren). I det har fallet skulle det
betyda att nyttan av ytterligare en hektar vall ar detsamma som dess kostnad. Sa lange
nyttan av ytterligare en hektar vall Gverstiger dess kostnad dr det motiverat att fortsitta
odla vall. Samhallsekonomiskt effektiva stod illustreras i figuren av att de leder till att
atgarder genomfors upp till den niva dar marginalkostnadskurvan skar
marginalnyttokurvan. Vid denna nivd maximeras nettovinsten av vall (det vill sdga
skillnaden mellan totalnytta och totalkostnad).o

Vid en beridkning av det samhillsekonomiska nettonuvardet (samhallsekonomisk
l6nsamhet) berdknas, a4 andra sidan, totalkostnaden och totalnyttan av olika
utformningar (dvs olika effekter pa malet). Detta illustreras i figur 4 i vilken totalnytta
och totalkostnader for olika grader av maluppfyllelse illustreras av de olika staplarna.
Att totalnyttan overstiger totalkostnaden for en viss utformning innebar inte att
utformningen ar samhéllsekonomiskt effektiv, eftersom det ar fullt mojligt att dess
marginalkostnad 6verstiger marginalnyttan. Det ar darfor viktigt att halla isar
begreppen samhallsekonomisk lonsamhet och samhallsekonomisk effektivitet.

% Det bér dock understrykas att det ofta innebér stora praktiska utmaningar att bestimma vad som &r
samhéllsekonomiskt effektivt vad galler uppfyllandet av olika miljomal. Detta beror huvudsakligen pa
svarigheten att berdkna en marginanyttokurva for miljoforbattringar.

Q’ Anthesisenveco 11
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Kronor

Totalnytta

Tot stnad

» Effekt

Figur 4. Samhallsekonomisk [6nsamhet

Jordbruksverkets analys fokuserar pa att beriakna hur vallersattningen och
kompensationsstddet paverkar jordbrukarnas produktionsbeslut och ddrmed
miljoeffekterna samt den samhéllsekonomiska lonsamheten.

De effekter inom jordbruket som analyseras bestar av produktionsvolymer, l6nsamhet i
olika produktionsgrenar och foretagstyper, markanvandning, djurantal,
foretagsstruktur samt sysselsiattning. De miljoeffekter som fangas upp av analysen
utgors av forandringar i vaxtnaringslackage, klimatpaverkan, riskerna med 6kad
anvandning av vaxtskyddsmedel samt biologisk méngfald. Rapporten analyserar dven
hur effekterna pa savil jordbruket som pa miljon slar regionalt.

For att kvantifiera miljo- samt sysselsattningseffekterna av de olika stoden under de
olika utformningarna anvinder sig Jordbruksverket av modellberakningar i SASM
(Swedish Agricultural Sector Modell), vilken ar en regional matematisk
optimeringsmodell 6ver det svenska jordbruket.'® Denna modell berdaknar stodens
paverkan pa jordbruksproduktionen samt markanviandningen och annan
resursanvandning (t.ex. arbetskraft, bransle, maskintimmar) i de olika regionerna. Som
underlag for data till modellen utgar man litteraturstudier samt statistisk analys av
inventeringsdata. Stodens sysselsattningseffekter berdknas med hjalp av SASM och
sysselsattningsmultiplikatorer som ar harledda med en nationell IO-modell.

10 SASM modellen beskrivs féredémligt i detalj i Bilaga 1 av Jordbruksverkets rapport.

q;” Anthesisenveco 12
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Berikningsmetoden som anviands bygger pa antagandet att EU-medel paverkar
svenska skattebetalare pd samma satt som om det var svenska budgetmedel.
Alternativet hade varit att behandla stoden som manna fran himlen vilket hade
ignorerat det faktum att vi som EU-medborgare ar medfinansiarer till stoden.

Analysen ar begransad till tidsperioderna 2007-2014, samt 2015—2020. Utformningen
av kompensationsstodet forandrades 2016 genom andrade granser for stodomraden
samt hgjda ersiattningar. Rapportens berdkningar for perioden 2015—-2020 baseras
dock pa de ersattningarna som gallde 2015, vilket enligt forfattarna paverkar
resultatens traffsakerhet for denna period negativt. Detta giller dven for
vallersattningens effekter pa grund av samverkan mellan de bada stoden.

Totalt utviarderas foljande utformningar av stoden for respektive tidsperiod.
1. Nuvarande utformning av de tva stoden.
2. Utan vallersittning.
3. Utan kompensationsstod.
4. Utan savil vallersiattning som kompensationsstod.
5. Halften sa stora ersattningar och stod.
6. Sambhillsekonomiskt forbattrad utformning av stoden.

Utgangspunkten utgors av den faktiska utformningen av stoden och dess effekter under
perioden (dvs. referensalternativet mot vilka de 6vriga utformningarna jamfors).

Kanslighetsanalyser utfors dven genom att for varje utformning ovan berikna den
samhillsekonomiska I6nsamheten i ett grundscenario, ett negativt (pessimistiskt)
scenario och slutligen ett positivt (optimistiskt) scenario. Det forra raknar bland annat
pa de hogsta viardena for kostnadsposter och de lagsta for nyttorna medan det senare i
stillet uppgraderar de positiva effekterna (genom att rakna pa de lagsta kostnaderna
men de hogsta nyttorna. Skillnaderna mellan scenarierna bygger inte bara pa skillnader
i vardering (kr/kg miljo) utan ocksa pa olika antaganden om atgiardernas avklingande
effekter 6ver tid, m.m. Dessutom beriknas dessa tre scenarier for tva olika virden pa
diskonteringsrantan (3% respektive 5 %). Detta innebar att effekterna och l1onsamheten
beriknas for 6 olika scenarier for varje utformning i respektive tidsperiod.

Jordbruksverkets analyserar dirmed en mangfald av effekter for olika
stodutformningar under olika scenarier for tva tidperioder i syfte att berdkna den
samhallsekonomiska l6nsamheten.
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1.3 Granskningens genomférande och disposition

For att kunna bedoma i vilken grad rapporten uppnar syftet med utvirderingen samt
hur valgrundade slutsatserna och rekommendationerna ar kommer denna granskning
bedoma relevansen av sjilva syftet med utvarderingen. Det vill sdga, vilka typer av
fragor kan besvaras av en lonsamhetsbedomning? Och vad ar vikten av att besvara
dessa fragor? Darefter gors en bedomning av kvaliteten pa lonsamhetsbedomningen,
oavsett bedomningen av analysens relevans.

I en samhaillsekonomisk analys kan en konceptuell analys av problemet som adresseras
bidra med en vardefull utgdngspunkt for sjalva analysen. Syftet med en konceptuell
analys ar att analysera miljoproblemet i fraga, forklara varfor det uppstar utifran de
bakomliggande socio-ekonomiska och socio-kulturella drivkrafterna
(incitamentsstrukturen), samt faststilla narvaron av eventuella
marknadsimperfektioner vilka motiverar ndgon form av statlig inblandning. Om statlig
inblandning ar motiverad gar man vidare med att fundera 6ver pa vilket sitt ett visst
styrmedel kan leda till 6kad samhallsekonomisk effektivitet och/eller en
kostnadseffektiv uppfyllelse av pa forhand bestimda mal.

Eftersom Jordbruksverkets rapport bara till viss del kan sdgas utfora en konceptuell
analys av miljoproblemet mot vilken stéden riktar sig kommer avsnitt 2 granska vilka
delar utav en konceptuell analys som kan identifieras i Jordbruksverkets rapport samt
vilka delar som saknas. I avsnitt 3 av denna granskning ges en sammanfattande
beskrivning av Jordbruksverkets analys. Sjalva granskningen presenteras i avsnitt 4 i
vilket specifika fragor och stillningstaganden kommenteras. I avsnitt 5 ges slutligen
nagra sammanfattande kommentarer samt generella lardomar for framtida
samhillsekonomiska analyser.
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2 Konceptuell analys

I detta avsnitt identifieras och bedoms de element av en konceptuell analys som ingér i
Jordbruksverkets rapport. Dessutom beskrivs kortfattat de delar av en konceptuell
analys som saknas. Det star inte uttryckt ndgonstans i Jordbruksverkets rapport att det
gors en konceptuell analys. Bilaga 2 innehéller dock vissa element av en konceptuell
analys. Bland annat motiveras stoden utifrain marknadsmisslyckandena externa
effekter, kollektiva varor samt otillracklig information. Hur stort miljoproblemet ar,
som stoden avser hantera, avhandlas kortfattat under avsnitt 1.2 och 1.3 i
Jordbruksverkets rapport, i vilka ingr en deskriptiv generell beskrivning av vilka
miljoeffekter (negativa samt positiva) som vallersiattningen riktar sig. I bilaga 2 ges
dessutom en teoretisk beskrivning kring de ekonomiska viarden som paverkas av de
olika miljoeffekterna. Rapporten bidrar inte med nagon mer 6vergripande beskrivning
av radande styrmedel inom jordbruksomradet eller styrmedel riktade mot de
miljoomraden som de analyserade stoden paverkar (biologisk méangfald, klimat och
overgodning). Vilka incitament som stoden ger upphov till och hur dessa paverkar
stodens effekter fangas till viss del upp av den anvianda SASM modellen som anviands
for att berakningarna i avsnitt 4 samt 5 i rapporten, men diskuteras marginellt i sjdlva
rapporttexten.

2.1 Miljoproblemet

Forutom att beskriva sjalva miljoproblemet och dess bakomliggande drivkrafter bor det
i en konceptuell analys dven inga en 6vergripande diskussion rorande hur mycket av de
adresserade miljoproblemen (biologisk mangfald, 1ackage av naringsamnen, och
klimatpaverkan) som vore rimligt att 16sa med avseende pa nytta och kostnader.

Jordbruket har genomgatt stora forandringar under de senaste 100—-150 aren i form av
bland annat 6kad intensifiering, kapitalintensitet och storskalighet. De framsta
drivkrafterna bakom denna forandring har varit globaliseringen, den teknologiska
utvecklingen, intensifieringen samt dven de jordbrukssubventioner som betalas ut fran
EU och nationellt.

Dessa forandringar i jordbruket har lett till en 6kning av ett antal belastningsfaktorer
och da framst i form av:

e Foriandrad markanviandning (t.ex. intensivodling).

¢ Klimatpéaverkan (t.ex. p.g.a. uppodlingen av organogena jordar och forbranning
av fossila branslen i produktionen).

e Okad tillférsel av niringsimnen och miljogifter (t.ex. tillférsel av mineralgddsel
(kvave, fosfor) och viaxtskyddsmedel).
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e Hydrologisk paverkan (t.ex. fordndrade floden pa grund av dikning).

Dessutom har en geografisk omstrukturering majliggjorts genom tillgang till
mineralgodsel.* Tillsammans har dessa belastningar paverkat miljon negativt i det att
de bland annat lett till minskad biologisk méngfald, 6vergodning samt klimatpaverkan.
Det forsamrade miljotillstandet har inneburit att jordbrukslandskapets miljo- och
kulturvarden minskat.

Sjalva nyttan av 6kad biologisk mangfald ar inte l14tt att bedoma eftersom det rader
delade meningar om hur biologisk méngfald ska mitas samt om en 6kad biologisk
mangfald verkligen alltid ar efterstravansvirt.'2 Det foreligger dven svarigheter att
kvantitativt koppla biologisk méangfald till de olika nyttor som péverkas.

Inte heller nyttan av att minska ldckaget av ndringsdmnen fran slittlandskapen
adresseras i nagon storre utstrackning i rapporten. Med tanke pa att det gjorts en hel
del utviarderingar av denna nytta kan orsaken i detta fall inte vara brist pa underlag
eller svarighet att koppla minskat naringslackage med den nytta som genereras. Det
finns gott om kunskap vad giller miljoproblemen orsakade av vaxtnaringslackage.
Dessutom finns det tydliga kvantifierbara mal rérande belastningen till Ostersjon for
vilka samtliga lander genom Helcom samarbetet kommit 6verens om utslappskvoter
for kvave och fosfor (Helcom 2007). Tidigare studier vad giller 6vergodning visar att
det ar samhallsekonomiskt I16nsamt att minska belastningen av naringsamnen till
Ostersjon enligt i enlighet med Helcoms kvoter (HaV, 2013).13 Det ir diremot inte
faststallt att odling av vall hor till de kostnadseffektiva atgarderna for att né detta mal.

Aven en diskussion kring nyttan av att minska jordbrukets klimatp&verkan saknas.
Men det ar & andra sidan i dagsldaget kanske sa okontroversiellt att en sddan inte
behovs. Dessutom har ju inget av de analyserade stoden som syfte att minska
klimatpaverkan, dven om dess effekter inkluderas i sjalva utvirderingen.

Sammanfattningsvis finns det en hel del kunskaper vad giller hur lackaget av
naringsdmnen fran jordbruket paverkar 6vergoédningen samt vilken nytta som ar
forknippad med en minskning av denna.

1| mitten av 1900-talet borjade mineralgddsel att anvandas i stérre skala, vilket inte bara dkade
produktiviteten utan dven innebar att vaxtodlare inte langre behovde vara beroende av stallgddsel.
Denna frikoppling mellan vaxtodling och djurhallning maéjliggjorde att betydande skal- och
specialiseringsfordelar kunde tas i ansprak. Jordbruksomraden med goda forutsattningar for odling,
framst slattbygder, specialiserade sig pa vaxtproduktion, med intensifierad odling och 6kade skérdar
som foljd. Regioner med samre forutsattningar for vaxtodling, skogsbygder och mellanbygder,
specialiserade sig i stallet pa djurhallning. (Konjunkturinstitutet 2014)

12 E3r m&nga ekosystem ar det naturligt med en jamforelsevis 1ag biologisk m&ngfald (t.ex. dknar,
arktiska omraden, tundra). Att bevara den naturliga biologiska mangfalden anvands darfor ofta som mal.
13 Samma rapport (HaV, 2013) kom dock fram till att kvoterna inte var kostnadseffektiva.
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Jordbruksverket analys visar tydligt att kunskapsunderlaget for att koppla de tva
stoden till olika typer av miljoeffekter annu ar bristfalligt, speciellt vad galler effekterna
pa biologisk méngfald. Att koppla vallodling till biologisk mangfald karaktariseras dock
av stora osdkerheter, vilket aven galler kopplingen mellan en viss mangd biologisk
mangfald och virdet pa den nytta som den generar. Skattningar av dessa viarden finns
dock fran gjorda varderingsstudier, och det ar dessa varderingar som ligger till grund
for de breda prisintervall som anvénts i rapporten. Vilken potential vallersiattningen
har for att bidra till att minska de miljoproblem den riktar sig mot (biologisk mangfald
samt lickage av naringsdmnen) framkommer inte av Jordbruksverkets analys.

2.2 Motiv for styrning

Som ndmnts ovan motiverar Jordbruksverket stoden utifrin marknadsmisslyckandena
externa effekter, kollektiva varor samt otillracklig information. Motiveringen i
rapporten ar dock timligen generell varfor detta avsnitt avser beskriva de
marknadsimperfektioner som kan kopplas till jordbruket mer specifikt.

De miljoproblem som beskrivits ovan innebar att dagens jordbruk, i jamforelse med det
jordbruk som bedrevs vid forra sekelskiftet, genererar negativa externa effekter pa
miljon, framst i form av 6vergodning och klimatpaverkan. Vad giller biologisk
mangfald har forandringen i allméinhet lett till sdvil negativa som minskade positiva
externa effekter. Effekterna ar negativa i det att de som driver jordbruket inte behover
beakta dessa forlorade varden (kostnader) i sin beslutsprocess. Niarvaron av negativa
och positiva externa effekter innebar att jordbruket inte bedrivs pa ett
samhallsekonomiskt optimalt sitt, vilket indikerar att det finns potential for att 6ka den
samhallsekonomiska vilfairden genom att vidta atgarder eller implementera styrmedel i
syfte att internalisera den externa effekten i jordbrukarens produktionsbeslut.

Figur 5 illustrerar detta i det att jordbrukaren viljer en produktionsniva dar den
foretagsekonomiska marginalkostnaden ar lika med priset (Qs i figuren). Denna niva ar
hogre dn den samhaillsekonomiskt optimala nivan i vilken hénsyn tas till de totala
samhillsekonomiska kostnaderna (féretagsekonomiska adderat med kostnaderna av
den negativa externa effekten) och ges av Q* i figuren.

q;” Anthesis enveco 17



GRANSKNING AV JORDBRUKSVERKETS UTVARDERING AV VALLERSATTNINGEN OCH
KOMPENSATIONSSTODET

Kronor
3
Samhallsekonomisk
marginalkostnad
Foretagsekonomisk
marginalkostnad
} Negativ extern
Marknadspris
» Produktion

Q* Qs

Figur 5. Negativa externa effekter av jordbruksproduktion

Det bor dock understrykas att det forandrade jordbruket dven har paverkat den
manskliga vilfarden positivt i form av en 6kad avkastning av livsmedel samt andra
produkter. Dessa fangas, till skillnad fran de negativa externa effekterna, dock upp av
produkternas marknadspriser och inkluderas darfor i jordbrukarens
produktionsbeslut.

Vallersittningen savil som kompensationsstodet motiveras alltséa utifran deras for
samhallet positiva externa effekterna. I analysen namns biologisk mangfald och
kulturella eller sociala kvaliteter knutna till odlingslandskapet som de viktigaste
positiva externa effekterna pa dessa kollektiva nyttigheterna. I den utstrackning
jordbrukarna sjilva inte upplever denna positiva effekt betecknas den som extern.
Anledningen till att den ar extern beror ofta pa att effekterna av dessa atgirder inte ar
prissatta pa ndgon marknad och darfor erhaller inte heller jordbrukaren nagra
ekonomiska incitament fran privata marknader att odla vall eller bedriva jordbruk pa
omraden dir de naturgivna forutsiattningarna for jordbruk saknas. Som framgar av
Figur 6 kommer den mingd vall som jordbrukaren véljer att odla (Vs) ligga under den
samhaillsekonomiskt optimala (V¥).
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Kronor

s

Foretagsekonomisk

.......... / marginalkostnad

/ ....... Samhallsekonomisk

Marknadspris )
marginalnytta
Positiv extern effekt

Foretagsekonomisk
marginalnytta

» Vallodling
Vs V*

Figur 6. Positiva externa effekter av vallodling

De tva stodens syfte skiljer sig at pa ett grundlaggande satt vilket har betydelse fér hur
de bor utvarderas. Vallersiattningen motiveras utifran det faktum att vallodlingen
genererar positiva externa effekter pa miljon vad géller biologisk méangfald, och
minskar de negativa externa effekterna i form av minskat vaxtnaringslackage. Att
internalisera dessa effekter genom ett finansiellt stod till jordbrukarna har darfor
potentialen att leda till en 6kad samhallsekonomisk lonsamhet (den totala nyttan av
ersittningen overstiger dessa kostnader). Aven kompensationsstodet motiveras utifran
dess positiva externa effekter men inte pa miljon utan i form av en bevarad landsbygd i
omraden med samre naturgivna forutsittningar for jordbruk.

2.3 Befintliga styrmedel

I dagslaget implementeras en méangd styrmedel (administrativa, ekonomiska och
informativa) i syfte att minska miljopaverkan fran jordbruket uttryckt utifran bland
annat miljomalen; Ett rikt odlingslandskap, Ett rikt vixt och djurliv, Ingen
Overgédning etc. Dessa styrmedel kan rikta in sig p& savil problemets drivkrafter,
aktiviteter, belastningsfaktorer som sjalva miljotillstandet eller vilfardseffekten.
Jordbruksverkets rapport beror dock inte dessa alternativa styrmedel i sin analys,
vilket innebar att ingen bedomning gors kring hur de tva utviarderade stoden forehaller
sig till 6vriga styrmedel inom jordbrukssektorn eller styrmedel riktade mot samma
miljoproblem (biologisk mangfald och 6vergodning). Med tanke pa det stora antalet
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styrmedel som riktar sig mot denna sektor samt d&ven mot dessa tva miljomal bér man
fraga sig vad dessa stod bidrar med som inte de andra befintliga styrmedlen kan bidra
med. Som ndmnts tidigare riktar sig stoden mot att skapa incitament for atgarder inom
sjalva aktiviteten jordbruk. Rent konceptuellt innebar vallersattningen att det ar upp
till markagaren att sjalv avgora ifall atgdrderna ska genomforas och darmed erhélla
finansiellt stod for detta. Det hade varit onskvart med en diskussion kring varfor de tva
analyserade styrmedlen ar att foredra framfor alternativa styrmedel (befintliga savil
som mojliga).

Huruvida staten sjilv skulle kunna vidta atgiarder for att uppna syftena med
vallersattningen respektive kompensationsstodet diskuteras inte i Jordbruksverkets
analys. Skilet till detta ar oklart men kanske ar det i detta fall en motiverad
begransning att fokusera pa styrmedel som péaverkar jordbrukarnas beteende snarare
4n att ge sig in pa en diskussion kring statens mojlighet att vidta egna atgirder. Aven
om det finns mojligheter for staten att vidta atgarder for att gynna den biologiska
mangfalden pa ett 6vergripande plan (t.ex. genom inrdttandet av nationalparker) sa ar
det svart att se hur staten genom egna atgarder skulle kunna gora det inom jordbruket.

I bedomningen av ett styrmedel ar det viktigt att avgora deras faktiska additionalitet,
det vill sdga hur stor miangd av dtgarderna som genomfors som kan forklaras enbart av
stoden. Problemet med att faststilla stodens additionalitet beror pa att det hela tiden
finns andra faktorer (utover stoden) som paverkar ifall jordbrukaren véljer att odla vall,
och dessa forandras 6ver tiden, nagot som rapporten behandlar. Exempelvis paverkar
priser pa spannmalsprodukter jordbrukarens incitament till att odla vall. Det kan dven
vara svart att kvantitativt faststélla den positiva externa effekten av vallodling. I vissa
fall kan det till och med forhélla sig sé att jordbrukarna upplever en egennytta av
vallodlingens miljoeffekter vilket innebar att hens val av hur mycket vall som odlas
kommer att ligga narmare vad som ar samhallsekonomiskt optimalt (dvs Vs ligger
narmare V* i figur 6). Detta har betydelse for vallersattningens additionalitet eftersom
vissa jordbrukare skulle ha odlat vall 4ven utan stod, nagot som stods av resultaten i
Jordbruksverkets analys.

Ett vanligt problem med finansiella stod ar att de skapar incitament for jordbrukare att
overdriva kostnaderna for sina atgarder i syfte att erhélla en hogre ersittning. Detta ar
mojligt eftersom de myndigheter som betalar ut stoden oftast har simre kunskaper om
atgardernas kostnad én jordbrukarna (sa kallad asymmetrisk information). Detta
informationsproblem kan innebara att icke-kostnadseffektiva atgarder finansieras av
stoden. Svarigheten med att faststilla den samhillsekonomiska nyttan av atgiarderna
samt nirvaron av asymmetrisk information 6kar sannolikheten for att ej

14 Resonemanget giller huvudsakligen fér individuella stdd, dvs. stéd som ar specifika fér varje projekt
eller fall. De stéd som analyseras i denna utredning ar generella stod, lika for alla i villkor och stodnivaer
och problemet ar darfér mindre aktuellt.

q;” Anthesis enveco 20



GRANSKNING AV JORDBRUKSVERKETS UTVARDERING AV VALLERSATTNINGEN OCH
KOMPENSATIONSSTODET

kostnadseffektiva dtgéarder finansieras. Det vill siga miljoforbattringen per spenderad
krona blir lagre an vad som vore mojligt under perfekt information. Detta
informationsbehov skulle kunna utgora en delforklaring till varfor finansiella stod
sasom vallersiattningen ofta kannetecknas av hoga administrativa kostnader for saval
sokande som myndighet.'s

Stod som syftar till att motverka negativa externa effekter skickar aven fel signaler till
marknaden i och med att de sianker genomsnittskostnaden for jordbruket, vilket kan
leda till 6verproduktion pa lang sikt (Brannlund & Kristrom, 2012; Goulder & Perry,
2008). Ett annat problem med styrning i form av finansiella stod ar att de maste
finansieras pa nagot satt. Oftast finansieras stod av statliga medel (eller for dessa stod
EU medel) vilka baseras pa intiakter fran skatter som i manga fall 4r snedvridande och
darmed innebar en sa kallad dodviktsforlust.

Finansiella stod har dven en tendens att permanenteras dven efter att de upphort vara
samhallsekonomiskt motiverade. Detta beror pa att det bland stodmottagarna finns
starka incitament for att bevara stoden oavsett miljoeffekt. Dessutom forsvaras stoden i
manga fall utifran ett fordelningspolitiskt perspektiv snarare an effektivitetspolitiskt.
En annan risk med st6d ar att ifall de uppfattas som bestdende kan de kapitaliseras i
hogre markpriser.

Vallersittningen avser motverka de negativa externa effekterna av dagens jordbruk
genom att delfinansiera vallodlingen motiverat utifran dess positiva externa effekter.
Aven kompensationsstédet motiveras utifrin dess positiva externa effekter. Det bor
dock understrykas att for att komma tillrdtta med de negativa externa effekterna av
jordbruket (t.ex. vixtniringslackage) vore det optimala att helt enkelt internalisera
dessa kostnader (via t.ex. avgifter/skatter) snarare an att finansiera de atgarder som
motverkar dessa utifrdn motivet att atgirderna medfor positiva externa effekter. Att
man fran politiskt héll valt det senare kanske beror pa att det ar politiskt enklare att
genomfora och att man styrts av fordelningspolitiska hiansynstaganden (t.ex. att en
skatt pa jordbruket skulle kunna péverka dess konkurrenskraft).

2.4 Sammanfattning

Sammanfattningsvis visar den konceptuella analysen att det kan vara svart att
empiriskt koppla de tva stoden till faktiska effekter pa miljon, speciellt vad géller den
biologiska mangfalden. Det &r dven av vikt att bedoma hur de tva stoden forhéller sig
till och eventuellt paverkas av andra styrmedel antingen riktade mot samma miljomal
eller som paverkar jordbrukssektorn (t.ex. gardsstod). Svarigheten att kvantifiera
effekten av stoden péa biologisk mangfald innebar att berdkningarna av den

15 Det finns dock inget underlag i Jordbruksverkets analys som kan bekrifta eller férkasta att de
administrativa kostnaderna ar héga for dessa tva stod.
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samhillsekonomiska nyttan med avseende pa detta ar behéftad med stor osékerhet,
vilket dven framkommer av Jordbruksverkets rapport.
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3 Beskrivning av Jordbruksverkets analys

Denna del av granskningen ger en kort beskrivning av Jordbruksverkets analys av
stoden. Forst ges en 6verblick och kort summering av respektive avsnitt i rapporten.
Darefter foljer en mer detaljerad genomgang av de slutsatser och rekommendationer
som Jordbruksverket kommer fram till.

3.1 Overblick dver rapportens innehall

Jordbruksverkets rapport ar disponerad enligt f6ljande. Forst ges en motivering till
utvarderingen foljt av en sammanfattning pa saval svenska som engelska. I
inledningsavsnittet (avsnitt 1) beskrivs stodens syfte foljt av en beskrivning av de
problem de syftar till att dtgarda. Avsnittet redogor aven for studiens syfte och
begrinsningar samt de utviarderingsfragor som man avser besvara.®

I avsnitt 2 ges en 6vergripande beskrivning av den metodik som anvints for att berakna
de olika samhillsekonomiska kostnader och nyttor som de tva stoden ger upphov till.
Avsnittet ger en beskrivning av hur berdakningarna genomforts, vilka kalkylvarden som
anvants samt hur dessa tagits fram och motiveras. Redovisningar samt teoretiska
fordjupningar kopplade till detta avsnitt ges i flertalet av rapportens bilagor. Metoderna
for att skatta effekterna vad giller biologisk méngfald, vixtniringsldckage, mangden
anvand viaxtskyddsmedel samt klimateffekter beskrivs.!” Avsnittet redovisar dven
metoden for hur den samhallsekonomiska lonsamheten berdknats. Hur
sysselsattningseffekterna av stoden estimerats genom SASM samt en input-output
modell beskrivs ocksa.

Avsnitt 3 dgnas helt och hallet till att forklara vallens betydelse for den biologiska
mangfalden i landskapet. Hur vall paverkar den biologiska mangfalden savil lokalt som
pé landskapsniva diskuteras inledningsvis. Hur vallodlingen mer i detalj paverkar
jordbrukslandskapets faglar samt metoder for att faststélla detta beskrivs darefter.8

En beskrivning ges dven av hur vallodling paverkar den biologiska mangfalden av
ryggradslosa djur.

I avsnitt 4 genomfors en empirisk utvardering av stoden for perioden 2007 — 2014.
Detta gors genom att utifrdn modellberdkningar i SASM jamfora utfallet av 6 olika
utformningar av stoden (se avsnitt 1.2).

16 Dessa fragor delas upp i de som &r EU-gemensamma utvirderingsfragor fér landsbygdsprogrammet
samt fokusomradesspecifika fragor.

7 vallodlingens effekter pa den biologiska mangfalden skattas genom en sammanstillning av forskning,
paverkan utifran de areella férandringar som SASM resulterar i, samt vallens betydelse for den
biologiska mangfalden i det omgivande landskapet (dvs utanfor odlingslandskapet).

18 Mer detaljerade metodbeskrivning gavs i bilaga 6,7 och 8 av rapporten.
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Resultaten visar att vallersattningen ar samhallsekonomiskt I6nsam i samtliga
scenarier utom det pessimistiska och att denna lonsamhet framst forklaras av dess
positiva effekter pa klimatet. Vad géller kompensationsstodet visar beriakningarna att
detta stod ar samhallsekonomiskt olonsamt under samtliga 6 scenarier. Denna
olonsamhet forklaras till stor del av de negativa effekterna stodet har pa klimatet.
Stoden har enligt analysen lett till ett betydligt lagre kvavelackage men ett ndgot hogre
fosforldckage samtidigt som de bidragit till en minskad anvindning av
vaxtskyddsmedel. Att samtidigt ha vallersattning och kompensationsstod var inte
samhaillsekonomiskt 16nsamt under nagot av de sex olika scenarierna for denna
tidsperiod, vilket till stor del forklarades av att produktionen av marknadsvaror blev
samhillsekonomiskt ineffektiv. Det vill siga stoden stimulerade en produktionsniva
langt 6ver marknadsjamvikten.

Slutligen utreds effekterna av en av forfattarna faststilld samhillsekonomiskt optimal
utformning av stoden. Denna utformning innebar att kompensationsstodet halveras,
vallersdattningen okar i slattbygderna samt en del av de resurser som besparas genom
minskningen av kompensationsstodet gar till en direkt ersattning for betesmarker som
hélls i havd. En sadan utformning visar sig leda till lagre utslapp av viaxtnaringsiamnen
och vaxthusgaser samt mindre anviandning av vaxtskyddsmedel. Att ersiatta den
nuvarande utformningen av landsbygdsprogrammet med detta alternativ innebér, féga
forvdnande, en samhallsekonomisk vinst.?9 Daremot ar det endast i det mest
optimistiska scenariot som denna utformning ar att foredra framfor att inte ha négra
stod alls.

Avsnitt 5 genomfor en framatblickande utviardering av stodens prognosticerade effekter
for perioden 2015 — 2020. Har redovisas resultaten fran de berdkningar som har
genomforts for att utviardera stoden mellan ar 2015 till 2020. Basscenariot utgors i
detta fall av den utformning av de tva stoden som forvintas gilla under denna period
och det ar mot detta utfall som de olika férandringarna i utformningen gors. Precis som
ovan har utfallet for 6 olika stodscenarier berdknats och jamforts med varandra for
perioden i fraga. Syftet med avsnittet ar inte att forutspa jordbrukets utveckling fram
till 2020 utan att berdkna hur de tva stoden péverkar jordbrukarnas beteende och
dirmed deras miljoeffekter samt samhillsekonomiska I6nsamhet fram till 2020.2°

Resultaten visar att liksom for den tidigare perioden sa ar vallersiattningen
samhillsekonomiskt 16nsam i samtliga scenarier utom det pessimistiska vilket dterigen
forklaras av dess positiva effekter pa klimatpaverkan. Vad galler kompensationsstodets
effekter visar dven berdkningarna for denna period att detta stod ar

1% Det finns dock inga som helst bevis pd att utformningen dr samhillsekonomiskt optimal, vilket dven
papekas i rapporten.

20 Kompensationsstddets utformning dndrades 2016 men berdkningarna i detta avsnitt baseras pa 2015
ars utformning.
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samhaillsekonomiskt olonsamt under samtliga 6 scenarier. En olonsamhet som
dessutom ar storre an for den tidigare perioden och som forklaras av att samtliga dess
miljoeffekter ir samhillsekonomiskt negativa. Aven for denna period forklaras detta
framst av de negativa effekterna stodet har pa klimatpaverkan. Effekten pa
vaxtnaringslackaget av de bada stoden beriknas liksom for den tidigare perioden till ett
minskat lagre kvavelackage men ett nagot hogre fosforlackage.2* Att samtidigt ha
vallersittning och kompensationsstod var inte heller under denna tidperiod
samhallsekonomiskt lonsamt under nagot av de sex olika scenarierna. Denna
olonsamhet forklarades huvudsakligen av de sammanlagda negativa klimateffekterna.
For denna tidperiod innebar en samhallsekonomiskt forbattrad utformning av stoden
att savil vallersiattningen och kompensationsstodet tas bort och ersitts med riktade
stod mot olika former av betesmarker. Forfattarna menar att detta ar ett forsta steg mot
optimering av stoden men dnda langt ifran optimalt. Férdelen med denna utformning
ar att den genererar mer vall sdval som mer betesmark i jamforelse med dagens
utformning men aven i jamforelse med en utformning utan de tva stoden. Betydliga
minskningar av utslapp av vaxtnaringsamnen och vaxthusgaser samt mindre
anvandning av vaxtskyddsmedel uppnés ocksa. I jaimforelse med nuvarande stod skulle
denna utformning innebara en samhaillsekonomisk vinst i samtliga 6 scenarier. Men i
jamforelse med att inte ha nagra stod alls vore den endast samhéllsekonomisk 16nsam
for det positiva scenariot och olonsam under ovriga.

Slutligen ges i avsnitt 6 en sammanfattande diskussion med analys och slutsatser av de
erhéllna resultaten vad giller stodens olika samhallsekonomiska effekter for de tva
perioderna (2007—2014 samt 2015—2020). En utforlig sammanfattning av dessa ges i
avsnitt 3.2 nedan.

Dessutom inkluderar rapporten ett antal bilagor med fordjupningar, forklaringar samt
sammanstillningar av underlag. Bilaga 1 i rapporten beskriver 6vergripande den
programmeringsmodell (SASM) som anvints for att berdkna stodens effekter i de olika
scenarierna. I Bilaga 2 forklaras den nationalekonomiska teorin bakom begreppet
samhillsekonomisk effektivitet. Bilaga 3 bestar av en geografisk illustration 6ver
omradesindelningen for kompensationsstod. Bilaga 4 ger en sammanstéllning av de
samhillsekonomiska schablonviarden som anvints i berdkningarna samt deras kallor.
Bilaga 5 beskriver de forandringar i markanvandningen som de olika scenarierna
genererar i SASM modellen. Bilaga 6 illustrerar forviantade relativa forandringar i
fagelindikatorn for respektive fagelart i de olika scenarierna. Bilaga 7 tillhandahaller en
tabell 6ver de grodkoder som ingar i blockdatabasen 6ver markanvindning. Bilaga 8
beskriver den metod som anvints for att utviardera effekterna pa biologisk mangfald.
Bilaga 9 forklarar definitionerna pa olika begrepp som ingétt i rapporten.

21 Fr denna tidsperiod berdknas dock, till skillnad fran den forra, anvandning av vaxtskyddsmedel éka.
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Sist i rapporten bifogas kommentarer fran personer som kvalitetsgranskat rapporten i
en tidigare granskning av rapporten. Det framkommer inte ifall ndgon av dessa bedomt
rapporten utifran dess samhillsekonomiska aspekter men inget i kommentarerna
antyder att sa ar fallet. Granskningen verkar mer ha fokuserat pa att bedoma rapporten
utifran ett naturvetenskapligt perspektiv. Kommentarerna indikerar att granskarna
overlag staller sig positiva till hur rapporten genomforts och att slutsatserna ar rimliga.

3.2 Jordbruksverkets slutsatser och rekommendationer

Rapporten kommer fram till att vallersattningen och kompensationsstodet haft effekt
pé markanvandningen. Effekten bestar i att stoden har betydelse for hur dkerarealen
anvands. Berdkningarna finner att stoden lett till att den 6kade vallodlingen skett pa
bekostnad av spannmaélsodling snarare an att sitta obrukad mark i produktion, vilket
var férhoppningen. Vad géller fordndringen av stoden under perioden 2015—-2020
kommer vallersiattningen ha marginella effekter pa akermarkens anviandning. Det
okade kompensationsstodet berdknas dock fa stora effekter i det att obrukad mark
odlas upp med vall eller spannmal. Det finns dock inget i berdkningarna som tyder pa
att den totala dkerarealen paverkas av stoden.22

Vad giller areal betesmark som halls i havd ar det framst kompensationsstodet som lett
till en 6kning, medan vallersittning inneburit att en ndgot mindre areal betesmark
halls i hiivd.23 Aven vallersittning har indirekt bidragit till mer betesmark, men har haft
desto storre effekt i form av en regional omfordelning av betesmarker (fran
skogsbygder till slattbygder). Bade vallersattningen och kompensationsstodet har enligt
berdkningarna lett till ett storre antal notkreatur. Vad giller effekten pa sysselsittning
indikerar resultaten att kompensationsstodet har haft stor effekt pa sysselsattningen i
de omraden som berors direkt, men kan ha lett till en ndgot minskad sysselséattning i de
omréden som ej erhaller stodet.24 Aven vallersittningen beddms ha lett till 6kad
sysselsattning i stodomradena. Produktionen blir mindre effektiv pa grund av att
stoden leder till storre forbrukning av insatsvaror dn vad som ar motiverat av
marknadens efterfrigan. Detta innebér i flera fall stora samhaillsekonomiska kostnader.
Problemet uppstar framfor allt for kompensationsstodet vilket gynnar produktion som
annars hade varit olonsam i omraden med sdmre forutsattningar.

Det faktum att det i berdkningarna varit svart att beldgga stodens effekter pa biologisk
maéngfald beror pa att den befintliga kunskapsnivan ar 1ag vilket gor det svart att
kvantifiera dessa effekter i analysen. Forfattarna lyfter darfor behovet av 6kade

22 Total akerareal beror framst pd gardsstddet vilket ligger med i alla scenarier.

2 Den samhillsekonomiskt forbattrade utformningen skulle dock till samma budgetkostnad hélla en
nagot storre areal betesmark i havd.

24 Utanfor sjalva stédomradena innebir de tva stéden ett ligre antal arbetstillfillen &n vad som vore
fallet utan stod, vilket forklaras av uttrangningseffekter.
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forskningsinsatser inom detta omrade. Analysen finner dock att stodens sammanlagda
effekt pa fagelindikatorn (vilken avser fdnga effekterna pa biologisk mangfald) ar i det
narmaste obefintlig. Vad giller ldckage av vaxtnaringsdmnen bidrar vallersiattningen
till att denna minskar medan kompensationsstodet 6kar densamma. Detta gailler for
béada perioderna och for savil kvive som fosfor.

Rapporten kommer fram till att kompensationsstodet lett till storre utslapp av
vaxthusgaser medan vallersittningen lett till mindre, men inte i tillrackligt hog grad for
att motverka kompensationsstodets effekter. Indirekt bidrar bdda stoden, men framst
kompensationsstodet, till en 6kad mangd notkreatur. Detta har positiva effekter pa
natur- och kulturvarden kopplade till hdvdade betesmarker samt sysselsattningsnivan i
de berérda omradena. A andra sidan medfcr fler notkreatur negativa klimateffekter. Av
de olika miljoeffekterna ar det stodens klimatpaverkan som viger tyngst i
berdkningarna. Detta drivs av stodens effekter vad géller forandringar i antalet
notkreatur och dess metanutslapp samt den inbindning av kol i marken som paverkas
genom andrad areal vall och langliggande triada. Forandringar vad géller
vaxtskyddsmedel, fosforlackage och betesmarker med sarskilda varden ar jamforelsevis
marginella.

I vallersiattningens nuvarande utformning, dar dess huvudsakliga effekt ar att ersatta
spannmal med vall, ar vallersattning samhéallsekonomiskt Ionsam medan den under
borjan av perioden 2007-2014, da dess syfte var att aktivera mark som annars skulle
legat i trada, var olonsam. I ett scenario i vilken ersittningsnivan i bada stoden halveras
finner rapporten att stoden haft avtagande effekter (det vill siaga effekten av att halvera
ersittningarna blir mindre &n halva effekten av att ta bort stoden helt) vad géller
jordbrukets produktion och markanvandning. For kvaveldckaget innebar en halvering
av ersiattningsnivan att kviveldackaget blev lagre dn utan stod medan den fulla
ersiattningsnivan gav ett okat lackage i jamforelse med om inga stod fanns. Detta leder
till att full ersiattningsniva leder till storre samhallsekonomisk olonsamhet dn halv
ersittningsniva. Att berakningarna i analysen tagit dodviktsforlusten av det skatteuttag
som kravs for att finansiera stoden har stor betydelse for den samhéllsekonomiska
lonsamheten eftersom den genererar hoga kostnader for stod med hog dodvikt pa
finansieringssidan.

Analysen finner att i vissa avseenden samverkar och forstiarker stoden varandras
effekter medan de andra fall kan motverka varandra och ge avtagande effekt. Det har
visat sig att effekten av stoden i hog grad beror pa de ekonomiska forutsattningarna i
ovrigt, till exempel dndrade priser for jordbruksprodukter pa varldsmarknaden.
Framtida effekter av stoden kan darfor bli ett annat dn vantat utifall dessa
forutsattningar andras. Kompensationsstodets storsta effekt dr pa den regionala
sysselsattningen (vilket ju ar dess syfte) medan vallersiattningen har storre
miljoeffekter. Sysselsiattning som sddan ingér dock som en kostnad for arbetskraft i de
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samhillsekonomiska 16nsamhetsberikningarna vilket ar helt korrekt. Enbart ifall folk
vore villiga att betala for att fa arbeta skulle sysselsattningen hamna pa intaktssidan.
Daremot kan kostnaden vara lagre ifall detta stod sysselsatter individer som annars
skulle varit arbetslosa.2s

Den samhillsekonomiska kostnaden av sjdlva kompensationsstodet per sysselsatt ar
beraknat till 200 000 och 400 000 kronor per person och ar vilket ar lagre 4n andra
arbetsmarknadspolitiska dtgarder sdsom sankt krogmoms och femte
jobbskatteavdraget.

Virdet av att ha kvar fler jordbruk i omrdden med samre forutsiattningar ingar dock
inte i de samhallsekonomiska berakningarna annat 4n genom virdet av att
jordbruksmarken bevaras.

Den komponent som vager tyngst i de samhéllsekonomiska berdkningarna ar
forandringar av marknadsvaror, vilket bestar av foljande tva delar; (i) dodviktsforlust
av skatteuttag och, (ii) stodens paverkan pa jordbrukarnas beteende pa ett siatt som
okar kostnaderna (olonsam produktion uppstar p.g.a. kompensationsstodet samt att
ersiattningarna leder till att produktionen bedrivs pa ett satt som ar dyrare an
nodvindigt i syfte att uppna miljovinster).

Jordbruksverket anser att eftersom vallersattning och kompensationsstod paverkar
varandra bor dessa utformas tillsammans for att na basta mojliga resultat.

Jordbruksverkets bedomning ar att:
1. stoden i dess nuvarande utformning dr samhéallsekonomiskt olonsamma.
2. effekten pé sysselsattning ar begransad

Sammanfattningsvis kommer Jordbruksverket fram till att det finns potential f6r en
okad samhaillsekonomisk 1o6nsamhet genom att sinka vallersattningen och helt avveckla
kompensationsstodet samtidigt som erséattningsnivaerna till betesmark 6kas.2¢ En
sddan utformning ger dock lagre sysselsattning 4n den nuvarande. Det rdder darmed en
tydlig trade-off mellan sysselsattning i stodomraden och samhéillsekonomisk
lonsamhet. Dessutom kommer de fram till att stoden behover vara mer flexibla, det vill
sdga kunna justeras vid omvarldsforandringar.

% Det vill sdga, arbetskraft med relativt 1ag alternativkostnad far jobb istillet fér arbetskraft med relativt
hog alternativkostnad.

26 Det faktum att vallodlingens och darmed stddens effekter pa biologisk mangfald karaktiriseras av
stora osdkerheter i det att den ar ofullstéandigt kdnd, begransar mojligheten till optimal utformning av
stoden.
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4 Granskning av Jordbruksverkets analys

Denna granskning av Jordbruksverkets analys ar disponerad enligt foljande. I avsnitt
4.1 bedoms i vilken grad syftet med utvarderingen uppnaétts. I avsnitt 4.2 granskas
analysen ut ifran dess utgangspunkt (kontexten). Darefter, i avsnitt 4.3, granskas de
metoder som anvants utifran deras vetenskapliga forankring men aven utifran
rapportens syfte. I avsnitt 4.4 bedoms hur vilgrundade de slutsatser och
rekommendationer som Jordbruksverket i slutindan kommer fram till ar. Slutligen ges
en sammanfattning av granskningens mer 6vergripande synpunkter i avsnitt 4.5.

4.1 Nas malet med utvarderingen?

Som namnts tidigare var det huvudsakliga syftet med Jordbruksverkets analys att
utviardera om vallersittningen respektive kompensationsstodet bor ingé i
Landsbygdsprogrammet eller inte. Och ifall dessa stod ar motiverade, hur bor de i sa
fall utformas geografiskt och budgetmassigt for att vara samhallsekonomiskt optimala?
For att kunna genomfora en sidan bedomning beraknar Jordbruksverket de
samhillsekonomiska nyttorna och kostnaderna som olika utformningar av de tva
stoden genererar.

Overlag forméar Jordbruksverket, utifrin den kunskap som finns, berikna dessa
kostnader och nyttor av de tva stoden pa ett gediget tillviigagdngssitt. Aven om det
foreligger svarigheter att kvantitativt faststilla vissa av dessa kostnader och nyttor
bedoms rapporten utifran de givna forutsattningarna uppna detta syfte. De uppnar
malet med att faststilla den samhallsekonomiska lonsamheten for olika utformningar
av stoden samt att ta fram ett forslag till en alternativ utformning av stéden vilken ar
mer l6nsam. Rapporten bidrar dirmed till 6kade kunskaper av vilka effekter de tva
stoden ger upphov till pa jordbruksproduktionen och miljon i olika regioner.

Som framgar i bilaga 2 i rapporten innebar det faktum att totalnyttan Gverstiger
totalkostnaden av en viss utformning inte nodvandigtvis att den ar samhallsekonomiskt
effektiv (marginalnytta=marginalkostnad), det vill sdga ger storsta mgjliga nettonytta.
Det ar darfor forvanande att rapporten i Bilaga 9 Definitioner och begrepp felaktigt
definierar samhallsekonomisk effektivitet som skillnaden mellan samtliga
samhallsekonomiska kostnader och nyttor som stodet leder till. Rapporten lyckas
darfor inte med malet att bedoma de 2 stodens samhaillsekonomiska effektivitet relativt
andra mojliga styrmedel och atgarder, geografiskt och budgetmassigt, eftersom
resultaten enbart indikerar lonsamheten. Det som rapporten kan siaga ar vilken av de
analyserade utformningarna av stoden som kan siagas var mer samhallsekonomiskt
effektiva an andra utformningar.
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4.2 Utvarderingens utgangspunkt

Nedan granskas utvirderingen utifran dess utgangspunkt. Det d4r med andra ord inte
kvaliteten pa den samhallsekonomiska lonsamhetsanalysen som bedoms har utan
sjilva motiveringen till uppdragsformuleringen.

Jordbruksverkets analys fokuserar pa att bedoma nyttorna och kostnaderna av de tva
stoden under olika scenarier. Analysen saknar dock en bedomning huruvida de tva
stoden skapar incitament for att uppna de olika malen till lagsta mojliga
samhillsekonomiska kostnad (d.v.s. ir de kostnadseffektiva). Det finns darfor inga
samhallsekonomiska argument i analysen som motiverar vallodling som atgard for att
na de olika mélen i jamforelse med andra atgiarder. Dessutom saknas argument for att
finansiella stod utgor det optimala styrmedlet for att fa till stdnd vallodling. Detta borde
ha lett till en djupare diskussion kring i vilken grad stoden bidragit till maluppfyllelse
och huruvida ett annat styrmedel skulle kunna vara mer kostnadseffektivt. Det gors
heller ingen analys av hur stoden paverkas av 6vriga befintliga styrmedel pa omradet.

Det ar visserligen ambitiost att forsoka bedoma samtliga effekter som de tva stoden ger
upphov till, men kanske borde utviarderingen fokuserat pa att i férsta hand bedoma de
tva styrmedlen utifran deras faktiska syften, det vill sdga 6kad biologisk méngfald samt
minskat vaxtnaringslackage for vallersiattningen samt fraimjandet av en levande
landsbygd for kompensationsstodet. Det ges ingen 6vertygande motivering till varfor
storre energi laggs pa att berdkna kompensationsstodets effekter pa miljon dn att
bedoma hur val stodet presterat i att uppfylla sitt faktiska syfte.

Enligt rapporten ska resultat och analys inkludera en sammanstéllning av tidigare
studier. Dessvarre redovisar rapporten inte slutsatserna fran tva betydande
utvarderingar av Landsbygdsprogrammet som genomforts pa sistone, namligen
Rabinowicz, E (2013) "En ESO-rapport om effektivitet i det svenska
landsbygdsprogrammet.” ESO-rapport 2013:6, Expertgruppen for studier i offentlig
ekonomi, samt Riksrevisionen (2013). "Landsbygdsprogrammet — fran jordbruksstod
till landsbygdsstod?”, RIR 2013:13.

I den utvardering av landsbygdsprogrammet som Rabinowicz (2013) genomfor pa
uppdrag for Expertgruppen for Studier i Offentlig ekonomi (ESO) drogs féljande
slutsatser om vallersattningen och kompensationsstodet:

e 7..vallstodet (dvs vallersittningen) fungerar som ett inkomststod snarare dn
ett miljostod.” (sid. 89)

e “Gamla vallar kan vara potentiellt virdefulla for biologisk mangfald, medan
vallar i produktion har ett begrdnsat vdrde da ersdttningen framfor allt
betalas ut i skogsbygd och i norra Sverige, ddar landskapet redan domineras
av vallodling.” (sid. 89)
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e TAv dtgdrderna i landsbygdsprogrammets miljodel dar tva, stodet till
missgynnade omrdden (dvs kompensationsstodet) och stodet till miljovdanlig
vallodling, relativt diffusa och de dithorande kraven mattliga. Dessa stod gar,
enkelt utryckt, till att odla grds i regioner ddr det redan finns mycket grds.
Miljonyttan for dessa atgdrder, i synnerhet av vallstodet, forefaller vara lag,
eftersom detta framst fungerar som ett inkomststod. Mot denna bakgrund
vore det rimligt att vallstodet avskaffades.” (sid. 119)

e Programmet bor revideras sa att mer miljonytta genereras i forhallande till
insatsen. Detta bor framst ske genom omfordelning av medel fran breda stod,
som vallstod som bor slopas och stod till hela odlingssystem som ekologisk
odling, till selektiva atgdrder. (sid. 124)

Riksrevisionen (2013) kommer i sin bedomning av landsbygdsprogrammet (med den
talande titeln landsbygdsprogrammet — fran jordbruksstaod till landsbygdsstod?) fram
till foljande om dessa tva styrmedel:

“Enligt tidigare utvdirderingar har sdrskilt ersdttningen till vallodling och
kompensationsbidraget betydande dodviktsforluster och vallersdttningen kan i vissa
fall till och med ha negativa miljéeffekter. Vallersdttningen har snarare haft
funktionen att stodja jordbruket ekonomiskt, dn att vara inriktat pa att producera
miljoénytta. Atgdrder ddr brukarnas ersdttningar i hégre grad anpassas efter vilken
miljonytta som faktiskt astadkoms, skulle kunna ge en bdttre miljoeffekt per krona.
Sdadana atgdarder forekommer i andra ldnders landsbygdsprogram, vilket visar att
det dr forenligt med EU:s regelverk.” (sid. 90)

Riksrevisionen rekommenderar darfor regeringen att ”fordndra miljoersdttningarnas
utformning sa att de mer effektivt bidrar till relevanta miljomal. ...Sdrskilt de
generella ersdttningarna till vallodling bor ses over eftersom de med nuvarande
kunskapsldage dr svdra att motivera utifraGn miljonytta.” (sid. 95)

Vilken anledningen ér till att Jordbruksverket inte beaktar resultaten och slutsatserna
fran dessa tva utvarderingar ar oklart, men att man pa Jordbruksverket inte kant till
dessa skulle vara forvdnande.

Med resultaten fran dessa utvarderingar som utgangspunkt hade det varit mer
motiverat att ge Jordbruksverkets utredningsenhet i uppdrag att analysera alternativa
atgarder och styrmedel for att uppna de effekter som utgor sjalva motivet for
vallersiattningen och kompensationsstodet. Det vill sdga vilka alternativa atgarder
existerar for att oka den biologiska mangfalden, minska vaxtniringslackaget samt
framja en levande landsbygd och vilka styrmedel vore lampliga for att fa dessa atgiarder
genomforda? Rapporten hade som utgangspunkt kunnat diskutera mer kring sjilva
miljoproblemen i fraga samt alternativa sétt att uppné de onskade effekterna.
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4.3 Metodologi

I detta avsnitt bedoms ifall de anvinda metoderna ar vetenskapligt forankrade samt
lampliga for analysens syfte.

Det ar av storsta vikt att kunna konkretisera och kvantifiera de mal som styrmedel
riktar sig mot for att kunna bedoma den samhallsekonomiska effektiviteten savil som
kostnadseffektiviteten av olika styrmedel. Vaga miljomaélsformuleringar (sdsom Ett rikt
Odlingslandskap och dess preciseringar) gor det svart att kvantifiera olika atgarders
effekt pa malet. Dessutom maste effekten pa de berérda miljomaélen av de atgiarder som
vidtas kvantifieras.

Att man i en rapport som syftar till att ta fram en battre utformning av stoden inte
diskuterar stodens transaktionskostnader ar dock lite forvanande. Trots att det ges en
definition till begreppet transaktionskostnader i bilaga 9 forekommer det ingen
annanstans i rapporten. Hur stora transaktionskostnaderna av de tva stoden ar samt i
vilken mén de paverkas av de alternativa utformningarna hade varit av intresse att
utreda.2”

”Berdkningarna med SASM indikerar att kompensationsstodet har medfort 3 9oo
arbetstillfallen som inte skulle ha funnits annars”, enligt rapporten. Det faktum att
okad sysselsittning utgor ett av kompensationsstodets fraimsta syfte samtidigt som det,
helt korrekt, behandlas som en kostnadspost i lonsamhetsbedomningarna behover man
ha i dtanke vit tolkningen av resultaten.28 Allt annat lika, innebar nidmligen en 6kad
sysselsattning att kostnaderna okar vilket minskar (0kar) den samhallsekonomiska
l6nsamheten (olonsamheten) av kompensationsstodet.

Som namnts tidigare (avsnitt 2.3) innebar finansiering av stod via skatteintakter en s&
kallad dodviktsforlust. Jordbruksverkets rapport tar fortjanstfullt upp detta i sin
kalkylering i vilken de, motiverad utifran skattningar av Sorensen (2010), och i
overensstimmelse ASEK-rekommendationer, multiplicerar det nédvandiga
skatteuttaget med 1.3 for att berdkna dess samhallsekonomiska kostnad for denna
dodviktsforlust.2o

Det ar positivt att analysen hanterar osakerheter vad giller de ekonomiska virdena
samt stodens effekt pa biologisk mangfald genom att utfora ett antal
kanslighetsanalyser. Man genomfor dven berdkningar for olika nivaer av

27 Vid berakningen av sysselsattningseffekter i SASM-modellen inkluderas dock den tid jordbrukarna
lagger pa administration (vilket utgor en typ av transaktionskostnad) genom anvandandet av ett
schablonvarde.

28 Arbetskraft @r en resurs som (nédstan) alltid har ett alternativvarde (vilket visserligen varierar) och
darfor utgor en kostnad (och inte en intdkt) i en samhallsekonomisk Ionsamhetskalkyl.

29
http://www.trafikverket.se/contentassets/823481f052a74a3881492136383eb01b/filer/03_generella_pr
inciper_o_varden_a52.pdf
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diskonteringsrantan pa ett foredomligt sitt. En diskussion och motivering kring valet
av diskonteringsrantan och tidshorisont ingar aven i rapporten (avsnitt 2.4.4.)

Sammanfattningsvis bedoms de metoder som anvints for berdkningarna halla hog
vetenskaplig kvalitet samt formar i hog utstrackning besvara de fragor som avses, det
vill sdga hur ar lonsamheten av olika utformningar av de tva stoden. Det finns ett flertal
element i rapporten (sdsom dess transparens, mangden olika utformningar och
scenarier som analyseras, kdnslighetsanalyserna, samt dess hantering av
skattefinansieringens dodviktsforluster) som forhoppningsvis satter nivan for framtida
utvirderingar.

4.4 Ar slutsatser och rekommendationer val
underbyggda?

Ett resultat av Jordbrukets utvirdering ar att kompensationsstodet i nastan samtliga
scenarier leder till samhéallsekonomiska forluster. Fast 4 andra sidan motiveras
kompensationsstodet utifran de positiva externa effekter det antas ha vad giller att
bevara landsbygden och framja héllbara produktionssystem. Det ar darfor ett stort
problem att dessa effekter inte till fullo reflekteras i berdkningarna och ska kanske
darfor inte bedomas enbart utifran dess effekter pa miljon och produktionen.
Visserligen kvantifieras sysselsiattningseffekterna av kompensationsstodet, men de
varderas inte.

Eftersom analysen kommer fram till att de tva stoden paverkar varandra foreslar
Jordbruksverket att de darfor borde utformas tillsammans for att nd basta mojliga
resultat tillsammans. En sddan slutsats kinns dock knappast valforankrad i
nationalekonomisk teori eftersom de faktiskt har helt olika syften och darfor i forsta
hand borde utformas utifran dessa syften.

Som tidigare papekats kan man inte dra slutsatsen att ett styrmedel leder till
kostnadseffektiva atgarder enbart for att dess effekter visar sig vara
samhallsekonomiskt lonsamma. Inte heller garanterar lonsamheten att nivan pa
effekter dr den samhéllsekonomiskt effektiva. Jordbruksverket hade i sin utviardering
kunnat vara mer tydlig vad giller de slutsatser som kan tas respektive inte tas av en
l6nsamhetsbedomning (kostnads-nyttoanalys).

Additionaliteten av vallersattningen (vad giller ytterligare hektar vall och inte
nodvindigtvis miljoeffekter) visar sig i resultaten vara relativt blygsam. Enligt
berakningarna genererar vallersiattningen en 6kning av hektar vall pa ca 20 procent for
perioden 2007—2014 och sa lite som drygt 4 procent f6r perioden 2015—2020. Fran
detta kan man dra slutsatsen att en stor del av ersittningarna betalas ut till vall som
anda skulle ha odlats.
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Sammanfattningsvis dr dock merparten av de slutsatser som tas och
rekommendationer som ges vil forankrade i rapportens metoder och berakningar. Men
vilka slutsatser man kan dra av dessa berdkningar ar dock begransade. En annan typ av
analys sdsom en kostnadseffektivitetsanalys av atgarderna i fraga eller en
styrmedelsanalys hade bidraget till att besvara mer relevanta fragor som huruvida
atgarderna och styrmedlen dr samhallsekonomiskt motiverade.

4.5 Sammanfattning av granskning

Utifran de resurser och underlag som Jordbruksverket haft till sitt forfogande utfor de
en mycket ambitios bedomning av de samhallsekonomiska effekter som
vallersattningen och kompensationsstodet ger upphov till. Att inkludera ett sa stort
antal effekter och berdkna dessa for 6 olika typer av utformningar av stoden samt for 6
olika scenarier i 2 olika tidsperioder ar utan tvekan en rejil utmaning som
Jordbruksverket faktiskt lyckats genomfora pa en vetenskapligt hog niva.

Utifran ett metodologiskt perspektiv ar det positivt att rapporten ar transparent vad
galler hur berakningarna genomforts samt att det framgar tydligt vilka antaganden,
referenser och killor som berdakningarna baseras pa (avsnitt 2 i rapporten samt i
bilagor). Att man genomfor berakningarna for en méangd olika scenarier samt under
olika antaganden om diskonteringsrantan ger ett bredare underlag for forstaelse for
effekterna av styrmedlen och vad som styr dessa. Analysen har dven i viss grad tagit i
beaktande hur effekterna fordelas regionalt &ven om man hade kunnat utveckla detta
resonemang lite djupare (speciellt vad giller hur nyttan av effekterna paverkas av var i
Sverige de sker).

Trots att vallersattningens syfte ar att motverka vaxtnaringslackage samt gynna den
biologiska mangfalden sa ar det dess paverkan pa klimatet som ar den miljoeffekt som
ir av storst betydelse for den samhillsekonomiska 1onsamheten. Aven om denna
klimateffekt paverkar Ionsamheten positivt ar det kanske en indikation pa
vallersattningens effektivitet vad giller dess huvudsakliga syfte. Det vill sdga, nyttor av
minskat vaxtnaringslackage samt 6kad biologisk mangfald borde ha st6rre betydelse for
lonsamheten dn klimatpaverkan. Alternativt kanske vallersiattning i hogre bor bedomas
och utformas utifran dess klimatpaverkan men i sa fall jamféras med andra
klimatinriktade styrmedel.

Det bor dock understrykas, att en kostnads-nyttoanalys av effekterna inte utgor nagon
egentlig utviardering av dessa tva styrmedel utan fokuserar enbart pa att faststilla
effekterna av dessa. Att dtgarden som styrmedlet skapar incitament for ar
samhallsekonomiskt lonsam innebér inte att dtgarden ar kostnadseffektiv eller att
styrmedlet som far atgirden genomford dr det mest lampliga. For att kunna avgora
detta kravs en kostnadseffektivitetsanalys samt en styrmedelsanalys. Med andra ord ar
det inte uteslutet att andra dtgarder och/eller styrmedel hade kunnat uppnéa de
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onskvirda effekterna till en lagre samhallsekonomisk kostnad. Det framkommer inte i
rapporten huruvida det genomforts en underliggande konsekvensanalys vilken
motiverar vallodling som atgérd for att minska vaxtnaringslackaget samt fraimja den
biologiska mangfalden. Det dr aven oklart om en ex-ante styrmedelsanlys genomfordes
for vallersattningen. Att stoden infordes utan att grundldggande analyser genomforts
for att motivera saval atgarderna som styrmedlen kanske forklarar varfor de i flertalet
utvarderingar, och i viss grad aven Jordbruksverkets, bedomts vara ineffektiva.

Det ar hogst anmarkningsvart att Jordbruksverket i en ovrigt vetenskapligt ambitios
rapport inte refererar till de tva tidigare utvarderingarna av landsbygdsprogrammet
(Rabinowicz 2013; Riksrevisionen 2013). Om bestillarna av rapporten haft dessa tva
utvarderingar som utgangspunkt hade man kanske valt att formulera uppdraget till
Jordbruksverkets utvarderingsenhet sa att de ombetts genomfora en annan typ av
samhillsekonomisk analys vilken fokuserat pa att utvardera alternativa atgiarder och
styrmedel.
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5 Avslutande reflektioner

Denna rapport har genomfort en detaljerad granskning av Jordbruksverkets (2016)
utviardering av ekonomiska stod i jordbruket. Granskningen har fokuserat pa att
bedoma ifall Jordbruksverkets analys lyckats med att utviardera effekterna av de tva
stoden med avseende pa deras samhallsekonomiska lonsamhet samt ta fram
vagledning for hur dessa kan utformas for att maximera denna lonsamhet. Hur vil
underbyggda de slutsatser och rekommendationer de i slutindan kommer fram till ar
utifran nationalekonomisk teoribildning bedéms ocksi. Overlag ar Jordbruksverkets
rapport valstrukturerad och utifran det underlag som de haft till forfogande har de
utfort ett gediget och vetenskapligt ambitios lonsamhetsbedomning av de tva stéden.
Detta avsnitt avser att utifran denna granskning av Jordbruksverkets rapport lyfta fram
lardomar av vikt for framtida samhallsekonomiska analyser.

Analysen ligger visserligen i linje med syftet att utvardera stodens effekter, men det
hade varit mer motiverat att i ett forsta steg bedoma huruvida vallodling
overhuvudtaget ir en kostnadseffektiv atgird for att ni de onskade effekterna. Aven om
atgarden vallodling skulle visa sig vara motiverad ar det inte sidkert att en ersattning
utgor det optimala styrmedlet for att fa till stand denna atgard.

Den transparens som Jordbruksverkets rapport uppvisar (huvudsakligen genom dess
bilagor) vad giller metoder, underlag samt kéllor ar foredomlig och borde utgora ett
minimikrav for framtida samhallsekonomiska analyser. Inte bara underlattar det
bedomningen och forstdelsen for deras resultat och slutsatser utan majliggor dven
framtida kompletteringar och modifieringar av analysen.

Det ar viktigt att man vid utviarderingar av styrmedel satter in fragestallningarna i ett
storre ssmmanhang och relaterar till vad tidigare utviarderingar kommit fram till. Till
exempel skulle en jamforelse mellan vallersattningen och andra styrmedel med effekter
p4 samma miljomal varit 6nskviird. Aven en jimforelse mellan atgirden/atgirderna
som styrmedlet genererar och alternativa atgarder ar positivt att inkludera i en analys
som avser bedoma huruvida ett eller flera styrmedel 4r motiverade. Till exempel en
jamforelse av vallodling som atgiard med andra mojliga dtgarder med effekter pa
biologisk mangfald (skogsbygd) och vaxtnaringslackage (slattbygd).

Det ar foredomligt att Jordbruksverket i sin analys beaktar vissa av de generella
problem som anviandandet av finansiell kompensation innebar. Férutom att de skickar
fel signaler till marknaden maste de dessutom finansieras, vilket kan paverka andra
marknader negativt. Denna dodviktsforlust inkluderas i Jordbruksverkets
kostnadsberikningar. Slutligen har finansiella stod en tendens att permanenteras dven
efter det att de inte langre ar motiverade utifran dess miljoeffekter.
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Sammanfattningsvis ar vl den frimsta lardomen att atgirder alltid bor vara
motiverade utifrdn en samhallsekonomisk analys innan man bestimmer sig for att fa
dessa genomforda. Om det visar sig att dtgarderna ar motiverade utifran en sddan
analys blir nasta steg att bedoma vilket styrmedel som ldmpar sig bast, utifran ett antal
kriterier (se Sterner & Coria 2012), for att fa atgirderna till stind. Som ndmnts tidigare
ger en lonsamhetsberidkning av ett styrmedels olika effekter ingen hjalp i bedomningen
av ifall atgarder och de till dessa kopplade styrmedlen ar samhallsekonomiskt effektiva
i jamforelse med andra atgarder och styrmedel. Daremot ger beriakningarna underlag
for hur stoden kan utformas for att 0ka deras samhallsekonomiska effektivitet.
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KOMMENTAR FRAN JORDBRUKSVERKET

Granskning av Jordbruksverkets utviardering av vallersattningen och
kompensationsstodet

av Anthesis Enveco AB, Henrik Scharin

Vi tackar for en vil genomford och givande granskning. Den har givit oss flera lardomar
och anviandbara rekommendationer infor framtida utredningar. Att f vér utredning
och rapport granskad ger oss ocksa bekriftelse och 6kad trygghet infor liknande,
kommande arbeten, sa vi vill uttrycka var tacksamhet ocksa till Naturvardsverket och
”Samhallsekonomisk plattform” for denna respons.

Det finns mycket intressant att diskutera och kommentera i granskningsrapporten. Har
vill jag dock kommentera endast fyra pastdenden eller kritiska synpunkter.

1. Analys av samhillsekonomiskt effektiv utformning

Granskaren kritiserar pa flera stillen i sin rapport att Vallstodsutredningen inte gjort
nagon styrmedelsanalys, och att den darfor inte visar vad som vore den mest effektiva
utformningen av vallstddet eller andra policyatgiarder for att uppna de uppsatta mélen.
Som granskaren framhaéller 1ag dock detta utanfoér utredningsuppdraget, och en av
granskningsrapportens rekommendationer betonar vikten av vil utformade uppdrag: ”
--- det [hade] varit mer motiverat att ge Jordbruksverkets utredningsenhet i uppdrag
att analysera alternativa atgiarder och styrmedel for att uppna de effekter som utgor
sjdlva motivet for vallersattningen och kompensationsstédet”.

Vi kan instimma i denna bedomning, men vill har ocksé framhélla att vi
pé eget initiativ utvecklade och analyserade en samhéllsekonomisk mer optimal
utformning av stoden for respektive programperiod. De finns redovisade i kapitlen 4.6
och 5.6 (SJV Utviarderingsrapport 2016:6). For att analysera vad som vore den
samhallsekonomiskt effektiva (/optimum) uppséttningen och utformningen av
jordbrukspolitiska styrmedel skulle det kravas betydligt mer resurser dn vad som
funnits for denna utredning och dataunderlag som inte finns tillgangligt idag. Denna
l6sning kommer ocksa att forandras standigt i takt med teknik- och prisutveckling
m.m., vilket inte bor hindra att man forsoker finna mer effektiva 16sningar att
implementera for de ndrmaste aren. Vi initierade darfor senare en fordjupad studie
vars syfte var att utveckla en samhallsekonomiskt optimal utformning av samtliga
jordbrukspolitiska stoden sammantaget (SJV Ra 2017:14,
http://webbutiken jordbruksverket.se/sv/artiklar/raizi4.html)..

2. Konceptuell analys

Vallstodsutredningen far kritik for att inte innehalla ndgon heltickande och
systematisk konceptuell analys.
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Denna kritik dr befogad. Det finns tva forklaringar till denna brist. Den ena ar att
rapporten redan ar sidmassigt omfangsrik, och vi bedomde att en konceptuell analys
inte skulle tillfora nagot av betydelse for den priméara malgruppen. Utredningen och
dess rapport ar gjorda i forsta hand for personer i departementet och pa
Jordbruksverket som arbetar med dessa fragor och bor vara vil insatta i bakgrunden
och tidigare utredningar. Ytterligare sidor hade tyngt rapporten.

Den andra forklaringen ar att de samhallsekonomiska problem i form av miljoeffekter
m.m. som utredningen adresserar ir sa allménna att en konceptuell analys skulle ha
upprepat vad vi och andra redan har skrivit ménga génger i artiklar och rapporter. Den
bedomdes darfor vara overflodig. Vi tar dock at oss av kritiken och kommer i
fortsattningen att redovisa konceptuella analyser i liknande utredningar.

3. Tidigare studier

Granskningen innehaller kritik mot att Vallstodsutredningen inte innehaller nagon
sammanstillning av tidigare studier i omradet. Vi instimmer i kritiken. Avsaknaden av
litteratursammanstéllning och analys beror pa att den primara malgruppen i
departementet och pa Jordbruksverket — som papekat ovan — redan ar insatta och
bekanta med de tva skrifter som granskaren lyfter fram som betydande. Att redovisa
dem hade tyngt rapporten. Eftersom vara utredningar kan komma att bli lasta dven av
andra kommer vi dock i fortsattningen att inkludera litteratursammanstéllningar.

Vi vill informera att det utover dessa tva skrifter finns méanga vetenskapliga artiklar och
andra skrifter som anknyter till problemomradet. Inte minst Jordbruksverkets rapport
2014:20 ar relevant for problematiken. I denna gor vi en mer 6vergripande ansats och
analyserar alla viktigare miljoersattningar och gardsstodet till jordbruket. Dar framgar
for- och nackdelar battre hos alternativa stodutformningar. Foreliggande rapport ska
lasas som ett fordjupande komplement till denna, vilket vi borde klargjort. Malgruppen
lar kidnna till dess resultat.

Vi vill dock betona att inga tidigare, utomstaende studier gjort motsvarande
samhallsekonomiska kalkyler och analyser, vilket innebar att det inte finns nigot av
direkt relevans att jamfora mot. Vad géller de bada utredningar som granskaren
hanvisar till menar jag att &ven om de teoretiskt eller principiellt kan ha riktiga
pastaenden sa grundar de sig inte pa berdkningar eller andra empiriska analysmetoder.
Ett viktigt bidrag fran denna utredning bor darfor vara att genom modellberdkningar
kunna kvantitativt belagga vilka effekter stoden har, och bekrifta eller motsiga vad
som tidigare har pastétts. Samband som tidigare inte var uppmarksammade har ocksa
tydliggjorts (t.ex. vissa klimateffekter av stoden).

4. Samhallsekonomisk effektivitet och samhéallsekonomisk lonsamhet

Enligt granskaren kan termen samhallsekonomisk effektivitet enbart anvandas for den
l6sning som maximerar samhallsnyttan, dvs. dar MCs = MB,. Skarp kritik framfors mot
att vi i Vallstodsutredningen inte skiljer mellan samhallsekonomisk effektivitet och
samhaillsekonomisk lonsamhet. Jag har en annan &sikt och tillbakavisar denna kritik.
Enligt min mening kan ett styrmedel vara mer eller mindre samhallsekonomiskt
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effektivt beroende pa hur langt fran optimipunkten MC = MB den ligger (dvs. hur stora
konsument- och producentoverskotten ar jamfort med alternativa utformningar av
styrmedel). Det gar sdlunda att tala om samhallsekonomiskt effektivare styrmedel. De
ger en resursanviandning med hogre samhaillsekonomisk 16nsamhet.

Jonkoping den 2 mars 2018

Knut Per Hasund

Jordbruksverket
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