Agrifood Research Finland
Swedish Ingtitute for
Food and Agricultural
Economics

STUDIE OM EFFEKTERNA AV DET NATIONELLA STODET TILL
JORDBRUK

SAMMANFATTNING

NOVEMBER 2007






SAMMANFATTNING

| rapporten utvarderas effekterna av det nationella stodet till jordbruket i norra Sverige och Finland
under perioden 1995-2005. Resultaten bygger pa en studie som under en period av 8 manader
utforts av de bada landernaifraga.

Det nationella stodet till jordbruk

Artikel 142 i andlutningsfordraget till Europeiska Unionen ger Sverige och Finland rétt att [amna ett
langsiktigt nationellt stod for att sakerstélla att traditionell jordbruksverksamhet kan upprétthallas i
de nordliga regionerna. Omrédet omfattar jordoruksomraden norr om den 62:a breddgraden samt
nagra nérliggande omraden med liknande klimatforhallanden, vilket férsvarar jordbruksverksamhet.
Atgérderna i det nationella stédet framgér for Finland av Kommissionens beslut 1995/196/EC och
for Sverige av Kommissionens beslut 1996/228/EC. Regionerna faststélldes av EU-kommissionen
och baserades pa existerande nationella indelningar av regioner med svara klimatférhallanden,
varvid sérskilt beaktades:

- |&g befolkningstathet (farre eller likamed 10 personer/km?)

- jordbruksarealens andel av den totala aredlen i omradet (mindre &n 10 % i
omrédet)

- andelen av den utnyttjade jordbruksarealen som anvands for odling av
jordbruksgrodor (mindre eller likamed 20 % i omradet)

- omraden som inte uppfyller ovanstdende forutséttningar, men ligger inspréngda i
sadana omraden

| Sverige strécker sig omradet dar det nationella stodet utgar fran 59° till 69° breddgraden, och
motsvarande omréde i Finland ar 62° till 70° breddgraden.

Det nationella stodet ska framfor allt |amnas for (Anslutningsfordraget 1994, Artikel 142(3):
- att bevaratraditionell jordbruksproduktion sarskilt lampad for klimatforhallandenai ber6rda
omréaden,
- alt forbattra strukturen for produktion, omséttning och foéradling av jordbruksprodukter,
- att underlétta avsattningen av namnda produkter,
- att sBkerstélla att miljon och naturvarden skyddas och bevaras

Bakgrunden till stodet & att klimatet och de topologiska forhdlandena i de nordliga delarna
forsvarar jordbruksproduktionen. | stora delar av de berérda omradena &r vaxtsasongen minde &n
180 dagar per ar vilket ger 1ag avkastning och hdga produktionskostnader. Den sammanhéngande
akerarealens storlek begransas av omradets topologi, vilket ger en sméaskalig struktur pa jordbruket,
med sma gardar och spridda akrar. Befolkningstétheten i omrédet & 1ag, ofta lagre an 10
personer/km? vilket ger glesa strukturer med |&nga avstand och darmed 6kade transportkostnader
for bade insatsvaror och avsalugrédor.

Né&r Finland gick med i EU 1ag de finska priserna pa jordbruksprodukter 40-60 % Gver prisnivan
inom EU, beroende pa den tidigare forda jordbrukspolitiken med prisstod och inforselavgifter.
Déarfor gjordes bedomningen att stodatgardernainom CAP inte skulle vara tillrackliga for att for att
forhindra stora inkomstforluster for de finska jordbrukarna utan extra nationellt stod. | Sverige var
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situationen annorlunda, eftersom en betydande reformering av jordbrukspolitiken hade paborjats i
borjan av 1990-talet. En ambition fér bada landerna var att medlemskapet inte skulle forvarra
jordbrukarnas ekonomiska villkor. | anslutningsférhandlingarna siktade saledes bada |anderna pa att
behdlla nivan pa stodet till de nordliga regionerna.

Det nationella stodet utgar pa basis av produktionen eller antalet produktionsfaktorer, t.ex.
referenskvantitet for mjolk, antal djurenheter eller hektar &kermark beroende pa produkt.
Transportstod utgdr for mjolk fran garden till forsta uppsamlingsplatsen (mejeriet) i bade Finland
och Sverige, och for Finland ocksa for transport av levande djur till slakteri.

Det nationella stodet bestér i Finland av stod till jordoruk, tréadgardsodling och renskotsel, av
transportstod till mjolk och kétt, lagringsstod for tradgardsprodukter, vilda bar och svamp samt av
stéd till unga lantbrukare. Omkring 1,4 miljoner hektar, 55,5 % av jordbruksarealen i Finland,
omfattas av stodet. Totalt uppgick det nationella stodet till cirka 328 MEUR & 2005, varav 50 %
eller 159 MEUR gick till mjolkproduktionen. 101 MEUR gick till kottproduktion.

| Sverige utgar nationellt stod till farre produktslag an i Finland. Det utgar till mjolkproduktion,
slaktsvin, getter, suggor, agg och frukt och gronsaker. Stodomradet tacker nastan 2/3 av den totala
landytan, men den jordbruksareal som berérs utgor ungeféar 0, 5 miljoner hektar vilket motsvarar 11
% av arealen jordbruksmark i Sverige, men 14 % 2004. Detta forklaras av CAP-reformen. Som i
Finland gér huvuddelen av stédet till mj6lkproduktionen, mer &n 90 % om transportstodet till mjolk
inkluderas. Totalt uppgick det nationella stodet till ungefar 32 MEUR &r 2005. Av detta gick 29
MEUR till mjolkproduktionen.

Utvarderingens ansats
Syftet med utvarderingen & att analysera:

- i vilken utstrackning malen med det nationella stodet har uppnétts,
- om stodatgarderna har gett upphov till oonskade effekter,
- om stodatgarderna fortfarande & 1ampliga och skéliga.

Dessutom analyseras om programmet ar effektivt genomfart, hur pass effektiva atgarderna & samt
hur relevant programmet ar i forhdllande till den sérskilda situationen i de berérda regionernai de
tva medlemslanderna. Utvéarderingen gors mot bakgrund av utvecklingen inom jordbrukssektorn
och de férandringar som skett inom ramen for den gemensamma jordbrukspolitiken, det vill sdga
atgarder inom GJP och Landsbygdsforordningen.

Rapporten bestar av tva delar: en beskrivande och en analytisk del. Den beskrivande delen
innehaller en fullstandig redogorelse for implementeringen av det nationella stodet i norra Finland
och Sverige. Inledningsvis beskrivs artikel 142, darefter hur stodet fordelar sig pa olika
stodmottagare och vidare beskrivs de statiska effekterna av sttdet. Den beskrivande delen
innehdller ocksd en genomgang av andra politikomraden och program till vilket det nationella
stodet ar kopplat. Sarskild uppméarksamhet égnas de reformer och I6pande justeringar inom andra
politikomraden som har &gt rum under den period som utvarderingen omfattar.

| den analytiska delen genomfors sjalva utvarderingen, déar de tio specifika utvarderingsfragorna
inordnade i fem Gvergripande teman behandlas. Bade enkéter och kvantitativa studier anvands for
att besvara fragorna. Enkéterna ger besked om hur jordbrukarna och administratérerna uppfattar
stodet (stated preferences).



De kvantitativa studierna baseras pa faktiska observationer och syftar till att tillhandahdlla
information om hur jordbrukarna verkligen beter sig (revealed preference) eller normativ
information om hur jordbrukarna paverkas av det nationella stodet, sdval som information om
stodets dynamiska och indirekta effekter. Den kvantitativa analysen involverar tre olika
modelleringsansatser; matematiska jamviktsmodeller (1), ekonometriska jordbruksmodeller (2)
samt en input-output modell (3). De matematiska jamviktsmodellerna (1) & partiela
jamviktsmodeller utvecklade och underhdlina av utvarderarna. | denna utvérdering anvands de for
att ge svar pa hur det nationella stodet paverkat akerarealens omfattning och anvandning,
animalieproduktionens inriktning och omfattning, strukturutveckling, investeringar och
jordbruksinkomster i olika regioner. De anvands ocksa for att analysera stodets effekter pa miljon.

De ekonometriska jordbruksmodellerna (2) anvands, som statistiska verktyg, for att identifiera och
kontrollerafor

) spatiala produktivitetsskillnader mellan stodomraden

(i)  stodets betydelse for hur jordbruksmarken anvands

(iii)  stodetsinverkan vid dverltelse av gardar till yngre familjemediemmar

Input-output (1-O) modellen (3) anvands for att kvantifiera vilken betydelse och vilka effekter
jordbruket har pa den omgivande ekonomin.

Effekter
Jordbruksaktivitet, naturgivna nackdelar och strukturella forhallanden

Utvéarderingen visar att det nationella stodet har bidragit till att bevara jordbrukaktivitet, produktion
och markanvandning i stodomrédet. Effekten & sarskilt tydlig i de finska stédomradena, medan
effekterna ar begransade i de svenska stddomrédena, dar stodnivaerna ar lagre. Detta resultat ar
sarskilt uttalat for mjolkproduktionen, som ar den viktigaste produktionsgrenen i omradet och ocksa
den jordbruksaktivitet som &ar bast |ampad med avseende pa produktionsvillkoren. Produktionen har
dock forskjutits fran de nordligaste stddomradena (stodomrade 1 i Sverige och stddomréde C4 i
Finland) till de sddra. | Finland har mjolk- och kéttproduktionen koncentrerats till stddomréde C2
och till vastkusten. Koncentrationen och produktionsokningarna & mest uttalade i den finska flask-
och kycklingproduktionen. Produktionen av notkott har behallits pa en stabil nivai omradet

Det nationella stodet kompenserar for skillnader i naturgivna handikapp métt som fysisk
produktivitet pa mjélkgardar, d.v.s. kvoten mellan vad som producerats och de insatsvaror som gatt
a. N&r hansyn ocksa tas till 6vrigajordbruksstdd, visar det sig att gardar lokaliserade i stddomradet
har l&gre eller samma produktivitet som gardar av jamforbar storlek i béttre regioner pa den
gemensamma marknaden, i detta fall Danmark. Produktiviteten har forblivit 1agst och dldpar efter
mest i den nordligaste delen av Sverige. Aven om det nationella stodet har minskat effekterna av
naturgivna handikapp, har produktionen fortsatt att koncentreras inom stédomrédet. Detta indikerar
att omvarldsfaktorer (klimat, avstand m.m.) i mindre utstréckning begransat produktionen i de sodra
delarna av stédomrédet &n i de norra.

Det kan vidare konstateras att det nationella stédet inte har forhindrat strukturutvecklingen, som har
varit snabbare i stodomradet an i 6vriga delar av landerna. Trots detta har en kraftig nedgang i
antalet gardar i de finska omradena till f6ljd av att producentpriserna sjonk med 40-60 % vid EU-
intrédet kunnat undvikas. | genomsnitt har antalet gardar minskat med 3.5 % arligen i det svenska
och finska stodomradet sammantaget, medan den arliga minskningstakten varit 2.5 % i hela Finland
och Sverige. Minskningstakten har varit snabbast i de nordligaste delarna av stodomradena, dar mer



an 8 % av alla gardar lagts ner arligen. Med denna takt minskar antalet gardar med en tredjedel
varje tiodrsperiod. Resultaten visar att strukturomvandlingstakten hade varit an snabbare i
stodomradena utan det nationella stodet, som bidragit till att bevara de medelstora gardarna i
produktionen.

Effekter pa foradling och marknad

Lokaliseringen av foradlingsindustrin har inte paverkats direkt av det nationella stodet. Den
marknadsdrivna utvecklingen har gatt i tva riktningar. Dels har en koncentrations- och
specialiseringsprocess &gt rum bland de storsta foretagen, vilket varit oproblematiskt, eftersom
processindustrin inte nédvandigtvis behover liggai direkt anslutning till ravaruproduktionen. Dels
har sma fristdende foretag inom processindustrin tillkommit (ett exempel & finsk charkindustri).

Effekter pa miljé och landskap

Det nationella stodet innehaller inte nagra direkta stod till miljoatgarder, men bidrar indirekt till den
europeiska miljoambitionen i jordbruket avseende de nordliga jordbruksomradena. Resultaten
stoder uppfattningen att det nationella stédet, tillssmmans med villkoren i GJP och
Landsbygdsforordningen, har bidragit till att jordbruksmark bevarats i produktion. | synnerhet de
tjansteman som administrerar stodet & av uppfattningen att om det nationella stédet varit Iagre,
skulle mer jordbruksmark ha dvergivits i de mest avlagsna omradena, dar arrendepriserna néarmar
sig noll.

Det nationella stodet har endast haft negligerbara effekter néar det galler att bevara biologisk
mangfald och landskapsbild. Daremot har markanvéandningen paverkats. | kombination med
investeringsstodet har det nationella stodet medfort att en storre andel av marken odlats intensivt
(med spannmd och vall) samt legat i tréda pa bekostnad av en mer extensiv markanvandning
(betesmark och angsmark).

Effekter pa den inre marknaden

Under antagandet om att marknadskrafterna fungerar & pris- och andra stodatgarder som &r
kopplade till produktionen per definition handelsstérande. Resultaten tyder dock inte pa att det
nationella stodet skulle ha Okat handelsstorningarna i forhalande till situationen fore landernas
andutning till EU. Sedan medlemskapet har bada |anderna 6kat sin handel med jordbruksprodukter,
bade avseende import och export. Varken Sverige eller Finland har dock okat sin nettoexport
mellan 1995 och 2005 av de produkter som ar forema for nationellt stod. Faktum & att bada
landerna uppvisar Okade handelsunderskott for jordbruksprodukter i forhadlande till EU. Det
framgar dock tydligt att utan det nationella stodet skulle Finland ha importerat mer och exporterat
mindre jordbruksprodukter, vilket skulle ha gjort Finland till nettoimportér av mejeriprodukter.
Dessutom skulle den inhemska handeln med jordbruksprodukter ha varit 10-20 % l&gre i Finland.
For Sverige, & andra sidan, verkar det nationella stodet inte ha orsakat nagra mérkbara storningar pa
inhemsk eller internationell handel oavsett om jamforel sen gors med situationen fore medlemskapet
I EU eller med en situation utan det nationella stodet.

Samstammighet (koherens) och effektivitet
De stodformer som ingdr i det nationella stodet, som prisstod till mjolk och djurbidrag, & kopplade

till produktionen. Utvarderingen visar att stoden har varit effektiva ndr det géler att bevara
produktionen, jamfort med delvis eller helt frikopplade stod. Betydelsen av att sttéden ar kopplade



har dessutom okat efter 2003 &rs reform, da merparten av produktionsstoden i GJP ersattes med det
frikopplade gardsstodet.

Icke desto mindre skulle ett frikopplat stod vara logiskt och mer effektivt om det géller att uppna
inkomstmal. Beroende pa om mdet & att bevara produktionen eller att stodja jordbrukarnas
inkomster & sdledes olika medel effektiva. Den reformprocess som GJP genomgér syftar till att oka
jordbrukets marknadsorientering och konkurrenskraft genom att infora stdd som inte léngre &r
kopplade till produktionen eller till sérskilda produkter. Samstémmigheten (koherensen) mellan det
nationella stodet och &tgardernainom GJP har sdledes minskat 6ver tiden.

Malens relevans

Det kan konstateras att problemen for primérproduktion och livsmedelsdistribution for
stodsystemets sektorer i forhallande till klimatforhdllanden, langa avsténd samt |&g och minskande
befolkningstathet i de nordliga delarna av Finland och Sverige kvarstar. Darmed kvarstdr ocksa
relevansen hos det nordiska stodet. Utvarderingen visar att gardar i stodomradet har en fortsatt 1&g
produktivitet i forhdlande till gardar i Danmark med béttre forutsittningar. Avstanden fran
gardarna till uppsamlings- och foradlingsindustrin har okat Gver tiden som en konsekvens av
koncentration och omlokalisering soderut. Utflyttningen har fortgatt och successivt minskat
befolkningstétheten ytterligare i de nordliga delarna. Jordbruket framstar fortfarande som
betydel sefullt for ekonomin i svaga omraden, men har inte formétt att vidmakthalla livskraften i de
initialt svagaste stédomradena, dér andra faktorer bidragit till minskad service och avflyttning.

Det kan sdledes konstateras att de naturgivna och ekonomiska nackdelarna i stodomradet kvarstér,
och att de identifierade behoven av stod fortsatt & relevanta. Det kan dock ifrégasittas om det
huvudsakliga operationella malet med det nationella stodet och de dartill  knutna
produktionskopplade stoden fortfarande & [ampliga. Ett produktionsneutralt stod skulle innebéra att
stédomradets komparativa fordelar skulle kunna utnyttjas i storre utstréckning. En s&dan férandring
skulle dessutom vara i linje med den reformprocess som GJP i stort genomgér. Jordbrukets
betydelse i stodomrédet kommer troligen att fortsétta minska i takt med att antalet gardar och
sysselsatta blir farre, och nya typer av dtgarder kan darfor behdvas i framtiden for att uppna malen
for miljon och landsbygdsutvecklingen.

Rekommendationer

Det kan konstateras att det &en om den pagdende snabba och produktivitethdjande
strukturutvecklingen vantas fortga, det aven fortsdttningsvis kommer att vara en utmaning att
upprétthdlla jordbruksaktivitet i de nordliga delaalna av Sverige och Finland. Bade
jordoruksproduktion och féradlingsindustri  kan forvantas koncentreras ytterligare och
sysselsdttningen i jordbruket kommer att fortsétta minska. Som en konsekvens kommer jordbrukets
betydelse for miljon och landsbygdsutvecklingen att forandras. Det kan darfor vara motiverat att
oka det nationella stodets relevans genom att bredda malet mot hallbar markforvaltning,
tillhandahdllandet av milj6tjanster samt &tgarder for landsbygdsutveckling. Riktade dtgarder som
breddar syftet med stodet, till exempel dtgéarder for att skydda den arktiska miljon, skulle vara
vardefulla &garder ocksai det nationella stodet.

Aven om jordbrukspolitiken bidrar till landsbygdens ekonomi s& kan inte enbart stod kopplade till
traditionell produktion 16sa de problem landsbygden har i svaga omradden. Jordbrukets
mangfunktionella roll visar ocksa behovet av att beakta faktorer som miljo, landskapsbild samt
boende och sysselséttning pa landsbygden. Om malet med det nationella stodet inte langre & att
behalla vissa utpekade produktionsgrenar (framst mjolk och kott) utan istdllet inriktas pa bl.a.
miljotjanster, sd visar resultaten att det troligen finns utrymme for forenklingar av de méanga



kopplade stodsystemen. Forenklingar i systemet skulle ocksd kunna innebara att marknadskrafterna
i storre utstrackning paverkar resursanvandningen.

Mangfalden av restriktioner, sdval belopps- som kvantitetsméassiga, & inte nodvandig for att
uppfylla malen med stodet. | huvudsak har de kvantitetsméassiga restriktionerna varit 6verflddiga.
Den budgetmassiga restriktionen for att nd malen med stodet &r tillracklig. Denna forenkling &r
redan inford i badalander.



