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upp och utvdrdera den gemensamma jordbrukspolitikens effekter pa miljon.
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Higher payments for
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benefits?

Are result and value based agri-environmental
payments compatible with the WTO and EU
regulations?

Result based agri-environmental payments reflecting environmental values may be an
option from 2021. In this feasibility study, we examine if such payments are
compatible with the WTO and EU regulations.

The study is a part of the project “CAP:s miljéeffekter” that is a task from the
Government to the Swedish Board of Agriculture, the Swedish Environmental
Protection Agency, the National Heritage Board and the Swedish Agency for Marine
and Water Management to follow-up and evaluate the environmental effects of the
Common Agricultural Policy.
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Sammanfattning

Sverige kan 1 framtida landsbygdsprogram (frén ar 2021) vilja infora resultat-

och virdebaserade miljoersattningar, det vill sédga ersédttningar som utgar fran

vad stodmottagaren levererar och speglar samhéllets vardering av miljonyttor. De
skiljer sig fran dagens svenska system som handlar om att kompensera lantbrukare
for vad det kostar att vidta bestdmda atgarder, oavsett om dessa leder till 6nskade
resultat eller inte. Denna forstudie undersoker om det dr juridiskt mdjligt att infora
resultat- och virdebaserade miljoersattningar. Fragan dr hur sddana ersattningar
forhaller sig till internationella handelsavtal och EU:s regler for jordbruksstod.

Det finns redan idag resultatbaserade miljoerséttningar i ndgra EU-lander. Hittills
har det inte heller uppstétt ndgra diskussioner eller tvister i WTO 1 samband med
att lander har infort sddana ersattningar. Bevisligen gar det ddrmed att inféra miljo-
ersdttningar som dr resultatbaserade i stéllet for atgidrdsbaserade. WTO:s jordbruks-
avtal utgor inte nagot hinder.

Regelverket 1 WTO sitter de yttre ramarna for EU:s regelverk. EU:s regler for
jordbruksstdd dr dock mer begransande dn WTO:s jordbruksavtal. Enligt EU:s
regelverk far ersittningen aldrig 6verskrida dtgérdskostnaderna och kostnaderna
for produktionsbortfall. Vid berdkningen av erséttningen far dock en viss risk-
premie laggas till. Nuvarande miljderséttningar i EU, bade de atgirds- och de
resultatbaserade, kategoriseras 1 WTO:s grona box for minimalt handels- eller
produktionspaverkande stod. Utifran handelspolitisk synpunkt &r det 6nskvért att
miljoerséttningarna blir kvar i denna box. En annan aspekt ér att den grona boxen
saknar tak; det gér att placera obegriansat med stod i den. Det &r en fordel, sarskilt
for budgetmaéssigt omfattande stod som nuvarande svenska betesmarkersittningar.

En ytterligare frAga dr om miljoersattningar vars erséttningsnivéer utgar frdn miljo-
vérde 1 stillet for pa atgiardskostnader far inforas. I forhéllande till EU:s nuvarande
regler for jordbruksstdd dr en sddan ersittning inte mojlig om erséttningsnivan dver-
skrider dtgirdskostnaderna och kostnaderna for produktionsbortfall. Reglernas
behdver revideras sé att de kan tilldta hogre ersittning én kalkylerade merkostnader.
Utifran WTO:s regelverk finns inget hinder mot en sddan revision. I forhallande till
WTO:s jordbruksavtal skulle en sddan, hogre miljoersittning kunna hamna i den s
kallade gula boxen for handelspaverkande stdd. Till skillnad mot den grona boxen
finns det stodtak i den gula boxen. Under det tak som giller for EU i den gula boxen
finns dock stora marginaler. Sa ldnge detta tak inte blir 6verskridet finns det inget i
WTO:s regelverk som begrénsar hur hog erséttningsnivan for en miljoersittning far
vara.

Skalet till att byta ut de nuvarande atgérds- och kostnadsbaserade erséttningarna
mot resultat- och virdebaserade erséttningar ar framst att de kan vara effektivare,
med hogre miljonytta och lidgre kostnader (transaktionskostnader medriknade). Till
detta bidrar att resurserna kan styras dit de gor storst nytta vilket ger riktade incita-
ment och att lantbrukarna ar fria att vélja de metoder som passar bist pa platsen for
att na effekten. Andra fordelar ar hogre brukaracceptans, mojligheter till forenkling
och battre kontrollegenskaper. En mojlig nackdel dr hogre ekonomisk risk for lant-
brukarna om resultatet delvis beror pa faktorer utanfor deras kontroll. Ekonomiska
vérderingsstudier och mer kunskap om sjélva genomforandeprocessen, exempelvis
genom en geografiskt avgrinsad pilotstudie, behdvs for att kunna infora resultat-
och virdebaserade miljéersittningar i Sverige.






Summary

» Agri-environmental payments based upon achieved results are compatible with
the WTO and EU rules, as substitutes for the present management based
payments.

* The WTO Agreement on Agriculture may permit payments that fully reflect
the social value of the provided, environmental services.

* The CAP rules of EU do not allow payments higher than the farmers’ costs for
providing the environmental service, including possible income foregone.

Results based and value differentiated agri-environmental payments are interesting
options for Swedish Rural Development Programs, forthcoming from 2021—-. Such
payments depend upon what the farmer contributes in terms of environmental
services, and reflect the social value of these environmental benefits. Thence, they
differ from the payments that exist in Sweden and other EU member states. The
present payments are management oriented and cost-based, where farmers are
compensated for induced costs to take predefined measures, regardless if these
actually give the desired environmental effects or not. This feasibility study
examines if it is possible to introduce result and value based agri-environmental
payments with respect to the WTO and EU regulations.

It is possible to have result based payments within the CAP of EU. Such payments
already exist on a small scale in a few member states. No discussions or contro-
versies have appeared in WTO when these have been introduced. The WTO
Agreement on Agriculture does not restrict the use of results based payments.

The WTO rules constitute the framework of the EU-regulations. The EU regulations
are, however, more restrictive than the WTO Agreement on Agriculture. According
to the EU regulations, the payments must not exceed the extra management costs
and income forgone to deliver the environmental service. A certain risk premium
may be added to the payment. The present agri-environmental payments of CAP,
both management oriented and result based, are classified in the WTO green box of
minimally trade and production distorting support. In a trade policy perspective, it
is preferable that the agri-environmental payments remain in the green box. Further-
more, the green box has no ceiling; there are no restrictions on how large support
that may be put into the box. This is an advantage, not the least for large schemes as
the Swedish payments for pastureland.

Another question is whether value-based payments, differentiated by the social
value of the provided public goods, may be introduced, instead of the present cost-
based payments. Payments higher than the induced management costs plus income
foregone are not allowed according to the present EU regulations. These regulations
have to be revised to permit higher payments. The WTO rules do, on the other hand,
not restrict payments higher than what it costs the farmer to supply the environ-
mental services. Such payments may be classified into the WTO amber box of trade
distorting support. The amber box has a restricting ceiling. However, EU has large
margins within its amber box commitment. As long as this commitment is followed,
there are no restrictions in the WTO rules on how large the payments per hectare
may be.

The reason to change from the present management and cost based agri-environ-
mental payments to result and value based payments is primarily that they may be



more efficient, with higher environmental benefits at lower costs. Contributing to
the efficiency is the fact that the resources may be allocated where they give the
largest benefits which gives directed economic incentives to the farmers. They are
also free to use methods that fit the site and the farm. Other advantages include
more positive farmer attitudes and scheme acceptance, potential to simplify the
CAP and control properties. A possible disadvantage may be higher economic risk
to farmers if the results partly depend upon factors beyond their control. Before
introducing result and value based payments in Sweden, environmental valuation
studies have to be carried out and implementation issues have to be investigated,
for instance, by a geographically limited pilot project.
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1 Inledning

1.1 Introduktion

Denna forstudie handlar om huruvida WTO:s' och CAP:s? regelverk tillater att
miljoerséttningarnas storlek far knytas till miljovéardet hos de marker eller miljo-
effekter som berdttigas till ersittning.

Landsbygdsprogrammets nuvarande miljoerséttningar dr kostnadsbaserade. Det
innebdr att stoddnivan inte far 6verstiga merkostnaden for att producera milj6-
tjénsterna, inklusive eventuellt intidktsbortfall. Hogst 30 procent av brukarnas
transaktionskostnader for stodet far inga i ersdttningsbeloppet. Erséttningen for
exempelvis betesmarker betalas generellt ut med samma stodnivé (kr/ha) utan
hénsyn till skillnader i miljonytta. Att stoden faststills pa detta vis beror pé att EU
enbart godkinner ersdttningsnivaer som maximalt ger kostnadstickning enligt
dokumenterade kostnadskalkyler. Begransningen av hogsta tilldtna erséttnings-
belopp (per hektar o0.d.) motiveras med hianvisning till WTO:s Jordbruksavtal.

Det har framforts forslag i bland annat EU-parlamentet och i den svenska debatten
om att i stéllet ha véirde- eller resultatbaserade miljoersattningar. Sddana har ersitt-
ningsnivaer med hogre belopp i relation till hur hdgt samhéllet varderar den efter-
fragade varan eller tjdnsten. S& skulle t.ex. naturbetesmarker med hog biologisk
mangfald fa hogre miljoerséttning per hektar dn betesmarker med ldgre biologisk
mangfald (allt annat lika), oavsett vad det kostar att halla marken i detta tillstand.

Hittillsvarande miljderséttningar &r i regel dessutom dtgérdsinriktade (vad, nér, hur
gora) i stéllet for resultatbaserade. Det giller dven de stod som har antagits infor
kommande landsbygdsprogram. For att fa ersdttningen ska lantbrukaren saledes
uppfylla ett antal skotselkrav. Med virde- och resultatbaserade ersittningar finns i
princip inga lasningar till atgérd eller teknik (notera distinktion mellan vdrde- och
resultatbaserade ersattningar; Figur 1). Villkoren for stod &r i stillet formulerade i
termer av vad som levereras, vad som astadkoms, dvs. varans eller tjanstens
mingd och kvalitet. En lantbrukare skulle exempelvis vara fri att vilja niar och pa
vilket sétt han eller hon skéter en naturbetesmark; det som avgoér miljoerséttningen
ar hur hog biologisk mangfald och andra kollektiva nyttigheter som finns dar.
Analogt skulle en grupp lantbrukare 1 ett avrinningsomréde sjélva vélja hur de vill
minska sitt vaxtnaringslackage.

Miljoerséttningarna till jordbruket dr en del av Landsbygdsprogrammet i CAP,
EU: s jordbrukspolitik. De utgér bland annat till betesmarker och skyddszoner
langs vattendrag. Miljoerséttningarna ska ’bevara och utveckla ett attraktivt land-
skap och en levande landsbygd och stimulera omstéllningen till en resurseffektiv
och héllbar produktion med minskad miljopaverkan for att bidra till att gemen-
samma och nationella miljomal pa ett effektivt sitt kan uppnas™. I Sverige finns
alltsa ett klart uttalat effektivitetsmal for miljoersittningarna. Totalt betalas drygt
fyra miljarder kronor per ar ut i det svenska landsbygdsprogrammet.

1 WTO: World Trade Organisation, den internationella institution som reglerar handel; se kapitel 4.
2 CAP, Common Agricultural Policy, EU:s gemensamma jordbrukspolitik.

3 Ur programtexten for det svenska landsbygdsprogrammet 2007-2014 med grund i Europaparlamentets
och radets forordning (EU) nr 1305/2013 om stdd for landsbygdsutveckling, artikel 28.



Regeln om att miljéersittningarna méste vara kostnadsbaserade ér 1 de flesta fall
samhéllsekonomiskt ineffektiv och miljomassigt suboptimal. Resurserna kan inte
styras dit de skulle kunna gora storst miljo- eller samhillsekonomisk nytta och
incitamentstrukturen blir missriktad. Marker behdver inte vara mer bevarande-
virda bara for att de 4r mer kostnadskriavande att skota. Brukarna blir ofta
inriktade pd att uppfylla skotselvillkoren i stéllet for att fokusera pa sjdlva malet
om hoga natur- och kulturvirden. Det finns ocksa en uppenbar risk att kostnads-
baserade erséttningar antingen blir trubbiga med hdga dodvikter, eller forknippade
med manga och kringliga regler. Malet med WTO:s jordbruksavtal dr att undvika
att ndgon medlem inf6r otillborligt hoga (jordbruks-)stod som under tickmantel
av att exempelvis vara miljoatgirder skulle snedvrida konkurrensen och paverka
den internationella handeln.

Med virdebaserade miljoerséttningar finns atminstone teoretiskt stor potential att
skapa effektivare stod. Miljonyttan kan bli betydande liksom de 6kade mojlighet-
erna for jordbruket att f4 ekonomiskt barkraftig produktion av kollektiva nyttig-
heter. Sddana eventuella mdjligheter omfattar inte bara Sverige utan skulle i mer
eller mindre grad dven kunna tillkomma alla medlemmar 1 WTO.

Virde- eller resultatbaserade miljoersittningar skulle ge mojlighet att f4 hogre
miljonytta till ligre kostnader. Med ett samhéllsekonomiskt optimalt satt pris per
enhet av just det som efterfragas kommer endast de marker som &r samhalls-
ekonomiskt Idnsamma att erhalla stod skotas. Virde- eller resultatbaserade stod
har darfor de teoretiska forutsiattningarna att bli samhallsekonomiskt effektiva, till
skillnad fran de enbart kostnadsbaserade*.

I WTO:s Jordbruksavtal delas stdd in i olika boxar beroende pa den handels-
storande effekten. Stéd som &r handelsstorande (och ddrmed liknar prisstdd)
hamnar i ”gula boxen” och begrinsas med stodtak. Idag har EU gott om utrymme
i gula boxen. Den hér boxen ar emellertid foremal for multilaterala forhandlingar
och kan komma att bli begransad betydligt. For EU:s del foreslés en sdnkning med
70 procent. Stod som paverkar handel och produktion minimalt och som hamnar i
”grona boxen” dr daremot inte foremal for stodtak, varken enligt det nuvarande
eller det foreslagna Jordbruksavtalet. Det har i Sverige uttryckts som angeldget att
miljoerséttningarna klarar kraven som giller for grona boxen. Ifall de resultat-
baserade miljostoden i stillet skulle bli klassificerade som handelsstérande gula
skulle de bli foremal for stodtak, d&ven om dessa i praktiken inte blir begransande
tack vare EU:s stora marginal f6r dessa.

Darutdver har vi den allménna svenska instéllningen att minska anvéndningen av
handelsstorande stod inom jordbrukssektorn. Den resultatbaserade miljoersatt-
ningen bor i enlighet med det inte ha en konstruktion som gor att det klassificeras
som gult. Gult stdd sidnder signaler om att erséttningen skulle vara
handelsstorande och ddrmed handelsprotektionistisk.

4 En betesmark dr inte mer vérd att bevara for att det dr forknippad med hdga kostnader for att bevara
den. Och en atgérd for att minska kvaveldckaget 4r inte mer védrd att satsa mer pengar pa bara for att
den &r dyr. Att lata enbart kostnaderna styra ersittningsnivan ger darfor inte nagon effektiv anvindning
av resurserna. Av en tillféllighet kan ett kostnadsbaserat stod nagon gang hamna pa samhalls-
ekonomiskt optimal niva, men for att vara optimal maste samhéllsnyttan vigas mot erséttningens
samhadllsekonomiska kostnad. Det &r samhéllsekonomiskt motiverat att 6ka ersittningen sa att ju hogre
vérde en mark eller miljoeffekt har desto hogre bor ersdttningen vara. Erséttningen bor dock bara 6ka
upp till den niva dér marginalnyttan &r lika med marginalkostnaden, det vill séga sa linge som vérde-
okningen &r storre dn kostnadsokningen av milj6forbattringen. Att oka ersdttningen dver den samhalls-
ekonomiskt optimala nivan sa att dn fler marker skots eller atgarder utfors kostar mer dn vad det &r vért.



1.2 Studiens syfte och avgransningar

Syftet med denna forstudie dr att undersoka om WTO:s Jordbruksavtal strikt fore-
skriver att miljéersittningar enbart far vara kostnadsbaserade eller om det skulle
g4 att infOra stdd vars niva i stillet bestimdes av virdet av det som levereras.
Vidare ska studien undersoka vad CAP:s regelverk foreskriver angaende hur
ersittningsbeloppen far berdknas. Ett led i detta ska vara att undersoka vilka
resultatbaserade miljoersittningar som redan &r etablerade i Europa och hur de ar
utformade. Studien ska 1dmna slutsatser om vilka mojligheter som finns att inféra
resultat- eller virdebaserade miljéerséttningar, vilka problem som kan foreligga,
och hur dessa i sa fall om mojligt skulle kunna hanteras.

Det 6vergripande syftet med studien &r att framja effektivare miljoerséttningar i
landsbygdsprogrammet. Det ska ske genom att leverera relevant underlag for
beslutsfattare. Resultaten ska primért vara anvindbara f6r kommande landsbygds-
program, men eventuellt ocksé for ndgot pilotprojekt under nuvarande program-
period. Dessutom ska rapportens resultat vara av sadan karaktér att de kan
anvindas 1 vidare sammanhang, vid diskussioner om CAP och hur miljoersatt-
ningarna kan utvecklas dven i1 andra europeiska lénder.

Sammanfattningsvis ska denna forstudie:
- Redovisa relevant WTO och EU-regelverk.

- Tolka vad WTO och EU stipulerar och utréna vilka juridiska restriktioner och
mojligheter som finns for virde- och resultatbaserade miljoersattningar for
EU:s regelverk och Sveriges tillimpning.

- Med utblick i andra ldnder identifiera och beskriva exempel pé existerande,
resultatbaserade stod (adekvata exempel pa vdrdebaserade stod finns enligt var
kidnnedom inte). Storst vikt ska laggas vid miljoersdttningar inom CAP, ifall
sddana kan dokumenteras.

- Analysera hur existerande stod har godkénts, med vilka argument och pa vilka
villkor.

- Analysera mojligheterna att infora resultat- eller vardebaserade miljéersittningar
med hénsyn till WTO:s nuvarande Jordbruksavtal och EU:s regelverk.

- Om det visar sig att resultat- och viardebaserade miljoerséttningar ar helt
oforenliga med WTO:s regler fér minimalt produktions- och
handelspéverkande stod (grona boxen), dels diskutera vilka dndringar i
regelverket som skulle kravas for att de skulle kunna inforas, dels diskutera de
institutionella och politiska forutsdttningarna for en sadan process.

- Peka pé vad fordjupade studier lampligen skulle handla om.
Projektet ska ddremot inte:

- Annat dn Oversiktligt beskriva och analysera de resultat- eller virdebaserade
ersittningarnas for- och nackdelar jimfort med nuvarande stodordning. Varken
potentiella miljoeffekter, effektivitetsvinster, brukaracceptans, kontrollfragor
eller liknande ska dérfor behandlas.

- Annat dn Oversiktligt beskriva eller analysera hur resultat- eller virdebaserade
miljoersittningar kan utformas, dvs. hur alternativa utformningar av milj6-
ersittningarna skulle kunna se ut.

- Utreda andra implementeringsfragor i samband med resultat- eller virde-
baserade miljéersittningar.



1.3 Metod

Utredningens resultat har vi i forsta hand fatt genom textanalys av WTO:s
respektive CAP:s juridiskt bindande originaldokument for regelverken. I tilldgg
till detta dr rapporten skapad genom sammanstillning av uppgifter fran litteratur 1
omrédet. Darutover har samtal forts med EU-kommissionen.



2 Begreppet: Resultatbaserade
ersattningar ar riktade mot vad som
efterfragas

2.1 Vad menas med resultat- och med vardebaserade
ersattningar?

Resultatbaserade ersittningar betalas ut da visst resultat har levererats. For miljo-
ersittningarnas del skulle det exempelvis kunna fungera som sa att en bonde far
en viss summa i ersittning om hon eller han skdter sin naturbetesmark sé att den
uppndr ett visst tillstdnd, specificerat enligt ett eller flera kriterier. Om marken t.ex.
tiacks av hogst en procent sly och har minst sex av véxtarterna pd de viss given
indikatorartslista sa far brukaren 2 000 kr per hektar och ér i erséttning.

Resultatbaserade ersittningar skiljer sig pa sé sitt fran atgardsbaserade ersittningar.
Dessa utgér efter det att bonden har utfort forbestimda atgérder som motprestation,
t.ex. slagit en dng med skdrande redskap under perioden 15/7 — 31/8 till hogst 5 cm
hojd. Atgirdsbaserade stdd dr och har varit den absolut vanligaste formen for
miljoerséttning, bade i Sverige och i dvriga Europa.

En annan distinktion &r mellan resultat- eller virdebaserade miljoerséttningar &
ena sidan, och a andra sidan atgédrds- och kostnadsbaserade ersittningar. Det
handlar da om ersdttningsnivan, priset, i t.ex. kronor per hektar for miljétjansten.
Kostnadsbaserad ersittning utgar baserat pa vad det kostar att uppfylla villkoren
for stodet, t.ex. att utfora atgarden. Det dr den absolut vanligaste principen. Den
foreskrivs som grundregel av WTO och for stod i CAP (se kapitel 4 och 6 nedan).
Det dr den principen som denna studie ska undersoka det tvingande 1.

Principen for virdebaserade ersdttningar ar i stéllet att betalningen for milj6tjédnsten
ar relaterad till vardet, eller miljonyttan av det stodet &r riktat till. Ju hdgre (miljo-)
vérde, desto hogre erséttning. Det skulle bland annat innebéra att marker med hogre
biologisk méangfald skulle fa hogre miljoersittning per hektar eller att béttre vatten-
kvalitet i ett avrinningsomrade premieras. Pa sa sitt liknar de mer prissdttningen av
marknadsvaror, dér saker eller tjanster av hogre kvalité eller som &r mer efter-
traktade normalt har hogre pris. Vardebaserade miljderséttningar kan i praktiken ses
som en delméngd av de resultatbaserade, emedan deras pris alltid bestdms av vilket
resultat som uppnas. Daremot géller inte det omvénda, eftersom resultatbaserad
ersittning kan vara betingad av att visst resultat har blivit uppnatt, men sedan kan
ersittningsnivan dnda vara bestdmd utifran vilka kostnader som beddms uppsta for
att nd detta resultat.



Indelningen 1 erséttningstyper efter dels stodkriterier och dels efter hur erséttningen
prissatts ger fyra kategorier enligt Figur 1 nedan.

Princip for hur ersattningen prissatts

Exempel i Tyskland m.fl. Samhallsekonomiskt optimal
(se kap. 3) utformning
Typ av kriterier
for att fa stod
Nuvarande svenska (Tekniskt majligt, men i
miljoersattningar praktiken mindre relevant)

Figur 1. Typologi 6ver ersattningsformer

Kailla: Egen utformning

Observera att virdebaserade miljoersattningar har potential att fungera pé ett sam-
héllsekonomiskt optimalt sdtt och leda till samhéllsekonomiskt maximal produk-
tion. Det forutsitter dock bland annat att priset sitt till det samhéllsekonomiskt
optimala vdrdet, dvs. ddr samhillets marginalnytta av ytterligare 6kade (positiva)
miljoeffekter dr lika stor som samhallets marginalkostnader av att skapa denna
miljoforbattring (se Hasund 2012 {6r en utforligare forklaring). Viardebaserade
miljoerséttningar bestdms sa av det samhéllsekonomiska nettovirdet, dar bade
virdet av positiva effekter och kostnaderna beaktas och vidgs mot varandra.

Resultatbaserade miljéersittningar kan utformas pé tre sitt efter hur ersdttningens
storlek ar satt:

1. Enhetligt pris: ersdttningen utgar enligt endast ett pris, lika for alla som
levererar med minst det satta troskelvirdet for miljoeftekten eller
miljotillstdndet. De som nar 6ver troskelvardet far ersattningen, men de som
inte nar detta resultat far ingen erséttning.

2. Stegvisa ersittningsnivéer: betalningen per enhet okar till ett antal givna
nivaer i takt med att man levererar i allt hogre intervall av miljonytta.

3. Kontinuerligt 6kande ersittning: betalningen dkar gradvis allt eftersom man
levererar succesivt storre miljonytta.

Kontinuerligt 6kande erséttningar har — dtminstone teoretiskt — bist forutséttningar
att vara effektiva, forutsatt att erséttningstariffen foljer viardet av miljotjénsten sé
nédra som mojligt>. Sarskilt vid heterogena forhallanden &r virdebaserad eller
resultatbaserad och differentierad miljoerséttning mer effektiv. De formar ge hogre
miljonytta eller lagre totalkostnader bdde om produktionskostnaderna ér olika fran
plats till plats, eller om miljokvalitén varierar fran plats till plats. (OECD 2014)

5 Andra faktorer kan paverka vad som dr optimalt, inte minst stddens transaktionskostnader och om
det gér att skapa stod med hog precision som gar att folja och kontrollera utan att det blir for
betungande.



Figur 2. Odlingslandskapets biologiska mangfald utarmas och miljémalet blir svart att n3,
trots de nuvarande miljéersattningarna. Med vardebaserade ersattningar kan marker med
stor artrikedom fa hogre ersattning sa att mojligheterna blir battre att bevara odlingslands-
kapets vaxt- och djurliv. Tystberga, Sérmland. Foto: Knut Per Hasund



System med resultatbaserade miljéersittningar kan féorekomma i rena eller i
hybridvarianter:

1. Helt resultatbaserade miljoerséttningar: Erséttningen &r helt betingad av att
man uppfyller villkor som uteslutande dr formulerade i miljoeffekter eller
miljotillstdnd. Inga krav finns pa vilka atgérder man maéste eller inte fir gora.
Stodmottagarna ar helt fria att vdlja hur och nér de vill 4stadkomma
miljoresultatet.

2. Blandade villkor, men helt resultatbaserad ersittning: Miljoerséttningen
bestdms helt av miljoresultatet, men forutom kriterier for vilken miljonytta som
levereras s finns ocksa krav om bestdmda atgérder som man maste utfora eller
inte far utfora for att fa ersattningen.

3. Resultatbaserad tilldggsersittning: Stodmottagarna far ersattning om de
genomfort angivna atgdrder (= dtgirdsbaserat stod) och detta kompletteras med
extra ersittning om de dirutover uppnar specificerade miljoresultat.

4. Kombinerade system: vissa miljoeffekter ersitts med atgérdsbaserade stod,
andra effekter eller komponenter med resultatbaserade miljoersittningar.

Infor 6verviganden om nya landsbygdsprogram kan det dessutom vara relevant att
studera bade mojligheterna for resultatbaserade miljoersittningar for specifika
atgirder med liten budget, men ocksa for breda ersittningssystem med stor budget.
Exempel pa mindre, riktade resultatbaserade stod finns beskrivna i kapitel 3. De ar
riktade till ett visst markslag (t.ex. dng) och visst naturvrdsmaél (dngsvéxter;
vadarfaglar). Stod med stor budget har tillimpats i bland annat USA. I Hasund
(2011; 2012) utvecklas och analyseras ett vardebaserat stod som ska ticka in alla
positiva miljoeffekter i form av kollektiva nyttigheter i jordbrukslandskapet, dvs.
for flera markslag (betesmark, landskapselement, m.m.) och miljokvaliteter
(biologisk mangfald, kulturarv, m.m.).

Den resultatbaserade ersdttningen kan faststéllas i forvdg av myndigheterna och &r
da enhetlig for alla som uppfyller villkoren. Alternativt kan erséttningens storlek
faststillas via auktioner, och da antingen vara enhetlig for alla vars bud antas, eller
differentierad i enlighet med ldmnade anbud.

Den normala formen av resultatbaserade miljoerséttningar dr att myndigheterna
utlyser stodet 1 en region eller i hela landet, varefter brukare kan ansdka om att
delta. En annan 19sning vore att stodet betalades ut till alla som uppfyllde villkoren
for miljoresultatet, utan nadgot ansdkningsforfarande, men det &r inte tillitet enligt
CAP:s nuvarande regelverk.

De tva centrala delarna i utformningen av resultatbaserade miljoerséttningar ar dels
hur stor erséttningen dr, dels vilka kriterier som anvénds for att mita resultatet som
berdttigar till erséttning. I praktiken fungerar det s att resultaten mats med hjdlp av
en eller flera indikatorer. Valet av indikatorer har avgdrande betydelse for hur vil
stodet fungerar. Som indikatorer pa slatter- och betesmark kan man bland annat ha
forekomsten av sly, antalet kirlvéixtarter pd en faststélld lista, eller antalet vardetrad
per hektar.

Indikatorerna maste utformas med yttersta omsorg for att den resultatbaserade
ersittningen ska bli effektiv. For att 16sa denna uppgift rationellt finns en uppsatt-



ning indikatorkriterier rekommenderade. Till de viktigare hor indikatorns policy-
relevans, kvantitativa kinslighet, temporala kinslighet, mitkostnader samt
informativa och pedagogiska egenskaper. Med policyrelevans menas 1 det hér
fallen att indikatorn ska vara riktad sa ndra som mojligt mot det som i slutdndan
efterfrgas. Temporal kénslighet handlar om hur snabb indikatorn &r att finga upp
fordndringar. Se vidare Tabell 1 och t.ex. Hasund (2011), OECD (1997) eller
Opschoor och Reijnders (1991).

Tabell 1. Kriterier som ar rekommenderade fér utformning och val av indikatorer till varde-
eller resultatbaserade miljoersattningar.

Kriterier gdllande Relevans och Anvandbarhet
Policyrelevans

Adekvat

Representativ

Kanslighet

Kvantitativ reaktivitet
Fordelningsmassig reaktivitet
Tidsmadssig reaktivitet
Prediktiv formaga

Persistens

Forenlighet

Jamférbarhet
Overensstimmelse

Kriterier gdllande indikatormattens kvalitet
Validitet

Precision
Reliabilitet
Stabilitet

Data tillganglighet
Matbarhet
Matkostnader
Effektivitet
Aggregerbarhet
Tillampbarhet

Kriterier gadllande vetenskaplig kvalitet
Teoretiskt val forankrad

Analytiskt sund

Konsishet

Kriterier géllande informativ kvalitetinformation Quality
Informativt vérde

Pedagogiskt varde

Tolkningsbarhet

Enkelhet

Transparans

Otvetydig

Konceptuell klarhet

Killa: Oversatt fran Hasund, 2011



Stegen 1 processen att infora resultatbaserade miljoerséttningar ér 1 korthet:

1. Utforskande fas: undersokning av situationen for det miljoproblem som ska
atgirdas och hur den foréndras, klargdra riktmélen for stddet, den finansiella
ramen, om det finns institutionella hinder, och om ersittningsformen &r
teoretiskt motiverad.

2. Ex ante-utvérdering: analys av om resultatbaserade miljoersdttningar &r
praktiskt genomforbart, brukar- och handldggaracceptans, och om de dr mer
kostnadseffektiva dn dtgirdsbaserade erséttningar. Eventuellt pilotprojekt.

3. Utformning: val av vilken eller vilka erséttningar som ska finnas, design och
val av deras indikatorer, faststillande av stodbelopp, m.m.

4. Implementering: utveckling och spridning av information, utveckling och
sjosattning av [T-system, eventuell kontraktering, samt arlig estimering av
resultat och utbetalning av erséttningar.

5. Kontroll, utvédrdering och revidering av stodsystemet.

Mer om detta finns att 14sa i bland annat i EU (2015a), Hasund (2011, 2012) och
McGurn & Moran (2013).

2.2 For- och nackdelar med resultatbaserade
ersattningar

Virde- och resultatbaserade miljoerséttningar har flera fordelar jamfort med
kostnads- och atgardsbaserade stod, men ocksa vissa nackdelar. De viktigaste kan
sammanfattas:

+ Effektivare: Storre miljonytta och/eller ldgre kostnader
+ Mer flexibla, starkare incitament till teknisk utveckling
+ Hogre brukaracceptans

+ Kontrollerbarhet

+ Transaktionskostnader

- Risk for fordrojda signaler om miljopaverkan

- Hogre ekonomisk risk for brukarna

Den storsta fordelen med resultatbaserade miljderséttningar &r att de i regel har
forutsittning att vara mer effektiva. Det giller inte bara vad som dr teoretiskt
mojligt. Flera studier (Groth, 2009, Zabel & Roe, 2009; Butler et al, 2010;
Matzdorf and Lorenz, 2010) visar att de ocksa dr mer kostnadseftektiva i
praktiken. Med optimal prisséttning leder vardebaserade stdd inte bara till
kostnadseffektiva stod utan ocksé till samhéllsekonomiskt 16nsam produktion
(Hasund 2011).



Figur 3. Med resultat- och vardebaserade miljdersattningar far man bade effektivare
fordelning av resurserna (ju vardefullare desto mer pengar) och ekonomiska incitament for
lantbrukarna att skapa mer miljonytta. Gammal vdg genom enefdlad, Heinge, Skane.

Foto: Knut Per Hasund

Det finns flera anledningar till att resultatbaserade miljoersittningar &r effektivare.
De har visat sig kunna ge bade hogre nytta och ligre kostnader. I Tyskland har den
biologiska mangfalden pa betes- och slattermarker blivit battre bevarad 4n med det
tidigare stodet (Matzdorf & Lorenz, 2010)%. Genom att rikta stoden till just det som
sambhdllet efterfragar men inte lasa produktionen till ndgon viss teknik s& vinner
man en effektivare fordelning av resurserna samtidigt som man ocksé skapar
riktade, ekonomiska incitament (se t.ex. Wétzold & Dreichsler, 2005). Mer resurser
gér till marker med hogre samhillsekonomiska varden eller till andra samhalls-
ekonomiskt 1onsamma milj6tjanster. Ingen mark eller miljotjanst far mer stod dn
vad som dr samhéllsekonomiskt motiverat. Brukarna far ekonomiska incitament att
skapa hogre miljonytta samtidigt som de inte bundna av teknik som kan vara
dyrare. Med stdd som inte dr atgdrdsbaserade har brukarna mdjlighet att anpassa
produktionen till sina, platsens, gardens och vadrets forutsittningar (Swagermakers
et al. 2009; Klimek et al., 2008; Osbeck et al., 2013). Brukarna &r ju de som har
bast platskdnnedom och dr ndrmast i beslutskedjan. Tack vare att ersittningen ar
kopplad till leverans sa blir stodets dodvikt ldgre &n vad motsvarande atgérds-
baserade stod skulle medfora (EU, 2015a). Resultatbaserade ersittningar utnyttjar
brukarnas kunskap och innovativa forméga, inte bara att finna resurssnalare och
billigare 16sningar, utan ocksa att utveckla nya metoder och ny teknik.

En forutsittning for att miljoersittningar — sa dven resultatbaserade — ska vara
framgangsrika ir att de accepteras av brukarna. Det 6kar anslutingen och forbéttrar
vanligtvis hur skotsel- eller brukningsatgirderna genomfors. Flera studier visar pa
hog brukaracceptans av resultatbaserade stod (de Sainte Marie, 2010; Matzdorf &
Lorenz, 2010; Schwarz & Morkvenas, 2012; Osbeck et al, 2013; Schroeder et al,
2013). Matzdorf & Lorenz (2010) skriver att sddana ersdttningar dessutom har
forhojt brukarnas intresse for naturvardsarbete och deras forstaelse for ekologiska
fragor. Politiken sags tidigare som en restriktion, nu som affarsmojlighet (ibid.).
Manga brukare har uttryckt att de med resultatbaserade miljéerséttningar far storre

6 Se vidare exempel i kapitel 3.2 nedan.



mojlighet att anvdnda sin kunskap samt mer frihet och flexibilitet 1 sitt jord-
brukande, samtidigt som de uttryckt frustration 6ver de atgardsbaserade stodens
bundenhet (de Sainte Marie, 2010; Matzdorf and Lorenz, 2010).

I fraga om stodens kontrollegenskaper och transaktionskostnader’ sa beror de i
hog grad pa hur miljéproblemet ser ut och hur den aktuella tillimpningen &r
utformad. Ofta torde resultatbaserade miljoersittningar kunna vara avsevirt bittre
i dessa avseenden (se t.ex. Hasund, 2012, och Matzdorf & Lorenz, 2010), med det
finns exempel pd kostsamma 16sningar. Genom att kontrollen riktas direkt mot en
effekt sd kan resultatbaserade miljoersattningar minimera riskerna av dolda
atgérder (the hidden-action problem), ofordelaktigt urval av stodmottagare
(adverse selection) och assymetrisk information (Moxey & White, 2014).

Bland de nackdelar eller farhdgor som patalats for resultatbaserade miljoersétt-
ningar finns risken att den biologiska mangfalden degraderar innan indikatorerna
registrerar fordndringen och signalerna gér fram. Det kan &ven vara svart att mita
fordndringar i ndringslackage och att knyta forandringarna till ritt stddmottagare.
Naturvardsrepresentanter har uttryckt oro over att det inte finns ndgon sikerhet att
miljotjansten levereras och att miljomalen nés (de Sainte Marie, 2014; EU, 2015a).
Resultatbaserade miljoersittningar kan dérfor vara vanskliga att infora i natur-

reservat och skyddade omraden med sirskilda foreskrifter eller specificerade mal
(EU, 2015a).

Lampligheten att ha resultatbaserade miljoerséttningar har ifragasatts av bonder
ndr resultatet 1 hog grad ar beroende av faktorer utanfor deras egen kontroll, t.ex.
véiderforhdllanden eller kringliggande markagares agerande. Det kan ocksd gélla
om resultatet dr osékert och ligger flera ar framét i tiden, t.ex. vid restaurering av
betesmarker (EU, 2015a). Risktagandet for stodmottagarna blir 1 dessa fall hogre
an vid atgirdsbaserade stod (Schwatz et al, 2008). Enligt Matzdorf och Lorenz
(2010) sa var det dock inte avskriackande for brukarna.

7 Alla kostnader som har direkt med information om ett stod att gora kallas med en nationalekonomisk
term transaktionskostnader. De brukar indelas i kostnader att skaffa eller sprida information, att
skriva avtal, 6vervakning, kontroll och uppfdljning. Dirmed omfattar de ndgot mer &n vad som med
en vardaglig term kallas administrationskostnader. Kostnader for tid, utrustning m.m. ingér. Man
sdrredovisar ofta myndigheternas respektive de privata aktorernas (stddmottagarnas) transaktions-
kostnader.



3 Resultatbaserade miljoersattningar
finns saval i som utanfor EU

Resultatbaserade miljoerséttningar finns redan i nagra europeiska lander®. I samtliga
fall ror det sig om jamforelsevis sma stod, budgetmassigt sett. De dr med ett par
undantag ganska sndvt inriktade pa ndgon form av biologisk mangfald. I samtliga
fall handlar det om erséttningar som i likhet med traditionella atgdrdsbaserade
ersittningar ar prissatta efter kostnad (till skillnad mot virdebaserade miljoersatt-
ningar).

Forutom de stod som beskrivs nedan sé finns resultatbaserad erséttning i bland
annat Australien, Ruménien, Schweiz och i Spanien.

Ruménien har ett resultatbaserat program for brett stdd till biologisk méngfald pa
landskapasniva, genom Transylvanian High Nature Value Farmland — Fundatia
ADEPT.

Schweiz resultatbaserade miljoersittningar betalas ut per hektar eller per trad. De
uppgér till 300 — 350 miljoner franc per ér, vilket motsvarar 2,6 — 3,1 miljarder
kronor (feb. 2015). Detta stod gér till extensiv dangsmark, 1dgintensiv dngsmark,
extensiv betesmark, skogsbeten, hickar, flodbankar, vildblomszoner, roterande
trador, skyddad hedmark, faltkantzoner, hogstammiga trdd och fruktgardar,
ursprungstrad och alléer, vingardar med naturlig biodiversitet, artrika fjallbeten
(summer pasturing areas) och insatsomraden for regionalt typisk biologisk mang-
fald (WTO 2014).

Den schweiziska kantonen Solothurn ger ersittning enligt en sammansatt indikator,
vars komponenter mits med forekomsten av gynnsamma véxtarter, negativa
indikatorarter (invasiva arter och vixter som indikerar intensiv odling) plus nagra
strukturfaktorer.

RAPCA (Red de Areas Pasto Cortafuegos de Andalucia) i Spanien betalar betes-
producenter for att minska biomassan i brandskyddszoner. Beroende pé plats-
faktorer och hur vél avbetad marken dr varierar ersittningen mellan 42 och 90
euro per hektar och ar.

3.1 INederlanderna betalar man per lyckad hackning

Sedan ar 2000 har Nederldnderna en top-up’ erséttning for att na biodiversitetsmal.
Erséttningen ar riktad framst till hickande faglar pa grasmark, men det finns ocksa
komponenter for att forbattra grdsmarkernas habitatstruktur. Dir ingar exempelvis
forh6jd grundvattenniva och anldggande av grunda vattensamlingar. Bonderna far
ersittning 1 forhallande till hur manga lyckade hdckningar av de angivna fagel-
arterna som de har pa sin gard. Det dr huvudsakligen vadarfaglar som ger ersatt-
ning. Egentligen &r systemet en hybrid av dtgérds- och resultatbaserad ersittning.
Om markégarna nar de uppsatta malen i antalet hickningar per 100 hektar sa far

8 For en inventering av dessa stdd, se Burton & Schwarz (2013) eller http://ec.europa.eu/environment/
nature/rbaps/fiche/search/index_en.htm .

9 Top-up: ersittning i tilldgg till ett basstod, som extra betalning fér den som utfor sirskilda atgérder
eller levererar tjanster utover det grundldggande.



de ersdttning, oavsett vilka metoder de anvént. Skulle de inte uppnd méilet far de
85 procent av ersdttningsbeloppet om de utfort forutbestimda skotselatgarder.
Myndigheterna kontrollerar om dtgirderna har utforts med ett slumpmassigt urval
faltinspektioner. For att fa erséttning dr de vanligaste dtgarderna som bonderna
utfor senarelagd vallskord, senarelagt betessldapp och skydd av bon. I ndgra distrikt
fordelas dessutom sedan 2004 en del av ersdttningarna efter hur manga véxtarter
som en brukare har pé sina dikesbankar fran listan dver indikatorarter.

Stodsystemet skots via kooperativ som fungerar som institution mellan myndig-
heterna och markéigarna. Kooperativen skoter huvuddelen av informationsarbetet
och fram till &r 2004 tog de ocksé hand om ansékningar och utbetalningar. Denna
hantering forbjods darefter av kommissionen som oforenligt med CAP:s regelverk.
Kooperativen bedriver numera endast rddgivning och privatfinansierade miljo-
erséittningar, och myndigheterna skoter ersdttningarna via CAP. Nederldndernas
resultatbaserade miljoerséttningar uppskattas omfatta flera 10 000-tals hektar och
ndgra tusen lantbrukare (EU, 2015a).

Nederlédnderna har ett nationellt ndtverk for utbyte av kunskap, spridning av
vetenskapliga resultat och debatt mellan lantbrukare, intresseorganisationer och
akademiska institutioner.

I det nya landsbygdsprogram som kommer borja gélla ar 2016 kommer miljo-
ersittningarna vara Oppna endast for sammanslutningar av lantbrukare. For dessa
kooperativ kommer det att finnas resultatbaserade ersattningar, men detaljerna ar
annu inte faststillda. Det dr emellertid klart att deras indikatorer kommer besta av
en blandning av habitat- och artindikatorer, dér artindikatorerna kommer att métas
pa landskapsniva.

3.2 Tyska delstater betalar for artrika angar

Varje delstat i Tyskland har sitt eget landsbygdsprogram. I bland annat Baden-
Wiirttemberg, Brandenburg och Niedersachsen finns resultatbaserade miljo-
ersittningar. Utformningen av hur ersittningen kopplas till resultat &r tdimligen lik
mellan delstaterna, 4ven om det finns skillnader som kan ha betydelse.

Brandenburgs resultatbaserade miljoersdttning syftar till att hoja biologiska mang-
falden pa permanenta grismarker som tidigare har varit mer intensivt odlade, men
dr inte avsedd for de ekologiskt virdefullaste grasmarkerna som redan ar skyddade
eller ligger under skotselkontrakt (Matzdorf ef al, 2008). Ocksa i Baden-Wiirttem-
berg och Niedersachsen &r ersidttningarna begransade si att de inte géiller inom
Natura2000-omraden.

Lantbrukarna tar sjilva initiativ att ska stdden om de pa sin grasmark kunnat
identifiera minst fyra av vixtarterna fran listan 6ver indikatorarter. Arterna &r latta
att kéinna igen, och pa sa sitt spar myndigheterna sig inventeringsarbete att finna
intressanta grasmarker.

Vid valet av vilka indikatorarter som skulle gdlla for Niedersachsen deltog regionala
intressegrupper som uttryckte efterfrigan och vad som skulle fungera f6r bonderna.
Representanter for naturvardsforeningar och lantbrukare samarbetade med berérda
myndigheter och natur- och samhéllsvetenskapliga forskare (Klimek et al., 2008;
Ulber et al., 2011). Innan systemet infordes testades i ett pilotprojekt om bonderna



skulle kinna igen indikatorarterna efter en kort traning. Testet utfoll vdal med endast
fa fel-angivelser (Bertke et al., 2008). Dar och i exempelvis Baden-Wiirttemberg far
sd brukarna sjilva inventera och rapportera forekomsten av indikatorarter pa sina
kontrakterade arealer (Klimek et al., 2008; Wittig et al., 2006).

Resultatbaserade miljoersittningar till artrika grasmarker betalades ut efter
auktionsforfarande 1 Niedersachsen under tva ar, 2005 och 2006. Kontrakt och
betalning gick efter hur vil buden presterade mot ett ekologiskt kvalitetsindex. I
detta fanns bland annat utvalda indikatorarter som var rankade efter naturvirde
(Groth, 2008).

Baden-Wiirttembergs resultatbaserade miljoerséttning omfattade 9 100 bonder
med sammantaget 66 000 hektar grasmark, dvs. 12 procent av statens grasmark.

I savil Niedersachsen och Brandenburg som Baden-Wiirttemberg ar de resultat-
baserade stoden riktade till artrika sltter- och betesmarker. Alla ar baserade pa
viaxtarter som indikatorer, men i Baden-Wiirttemberg finns ocksé krav pa
dokumentation och forbud mot tidig skord, alltsa en skotselatgard.

Indikatorarterna &r alla positivt korrelerade med hog biologisk mangfald generellt
1 habitatet liksom med forekomsten av rodlistade arter (Matzdorf et al., 2008;
Oppermann & Gujer, 2003). I Baden-Wiirttemberg finns minst 7 indikatorarter for
var och en av de sju grismarkstyperna. De andra delstaterna har liknande
indikatorsystem.

Ersdttning utgar pa tva nivéer i Niedersachsen, vid férekomst av mer én 4
respektive 6 indikatorarter. I de andra delstaterna &r troskelvérdet oftast 4 av
arterna. Enligt flera studier som foregick stodet dr fyra vil valda arter tillrdckligt
for att indikera god bevarandestatus (Oppermann & Gujer, 2003).



3.3 Mer pengar per art i Frankrikes angar

Det hittillsvarande franska systemet for resultatbaserade miljoersattningar,
HERBE 07, ar inspirerat av de tyska, och liknar pa méanga sétt dem. Betalning
utgdr om man kan skota sin grasmark sé att den blir artrik, representerat av
forekomsten av utvalda indikatorarter. Varje region har selekterat fram vilka
indikatorvéxter som ska gélla dir. For till exempel regionen Bauges finns en
indikatorlista med 24 véxtarter eller slikten, som beskriver omradets sex typer av
grasmarkshabitat (de Sainte Marie, 2014).

Betalningen 1 PHAE II, den nya franska resultatbaserade miljoersittning till
extensiv grasmark 2014 — 20, ar berdknad med hénsyn till risken for att markens
ekologiska kvaliteter ska g forlorade:

- Typ 1: 1ag jordbrukspotential: stor risk att naturbetesmark dverges pa grund av
att den ger 1ag avkastning marknadsprodukter

- Typ 2: medelhdg jordbrukspotential: risk att naturbetesmark och annan
extensiv grasmark paverkas av odlingsétgérder

- Typ 3: hog jordbrukspotential: stor risk att extensiv grasmark plojs upp och
odlas med akergrodor

Lantbrukarnas transaktionskostnader ingér i berdkningen av erséttningsbeloppet,
béade i det hittillsvarande och i det kommande systemet. Brukarna far ddrmed
betalt for den tid det tar att sétta sig in i systemet, gora ansokan, skriva avtal samt
eventuell egen kontroll och rapportering av resultat (EU, 2015a).

Om man har minst fyra av arterna pa indikatorlistan kan man fa ersittning. Fran
naturvardshdll har man uttryckt farhdgor om att denna niva ér for 1dg. Den skulle
kunna leda till att artrika betesmarker utarmas inom systemet utan att brukaren
forlorar ersdttning (Fleury et al., 2011).

Den formella métningen av resultaten, dvs. forekomsten av indikatorarter, gors 1
regel av ett oberoende kontrollorgan. Enligt de Saint Marie (2010) foredrar lant-
brukarna detta system.

Den franska, resultat- och virdebaserade miljoersittningen ses allmént som
framgangsrik. Brukarna dr overlag positiva till systemet, inte minst for att det ger
dem okad flexibilitet. Framgingen beror bland annat pé att man samarbetat med
flera intresseorganisationer. Att lantbrukarnas egna organisationer har givit stod
och hjélpt till att marknadsfora systemet har bidragit vdsentligt. En annan orsak
till succén dr att man arligen arrangerar en tivling, ”’Concours prairies fleuries”,
dér bonder premieras for insatser som okar artrikedomen pa deras slatter- och
betesmarker. Den har givit stor, positiv respons hos bonder och i lokalsamhéllena,
men ocksé 6kat medvetenheten for dessa fragor hos allménheten, forskarvarlden
och myndigheterna (Oppermann et al., 2012).

De som arbetar med ersittningssystemet regionalt far rad och mdjlighet att dela
erfarenheter eller diskutera frdgorna i seminarier. Dir ingér ocksa forskare och
personer som utvecklar systemet pa nationell niva (Plantureux et al., 2011).



Figur 4. | den franska resultatbaserade miljoersattningen for slatter- och betesmarker far
lantbrukaren mer betalt om minst fyra vaxtarter patraffas fran den regionalt bestamda
listan med indikatorarter. Les Cévennes, Frankrike. Foto: Knut Per Hasund

3.4 Resultatbaserade miljostod utanfor Europa

Utanfor Europa finns resultatbaserade stod till jordbruket i bland annat Australien,
Canada och USA. Det kan nimnas att USA:s Conservation Reserve Program
(CRP) i Farm Bill Act under USDA har omfattat 16 miljoner hektar jordbruks-
mark, huvudsakligen aker men sedan 1985 dven marginell betesmark. Programmet
som ir en hybrid med resultatbaserade inslag syftar till att minska jorderosionen,
oka inlagringen av grundvatten, forbattra vattenkvalitén, skapa habitat for biologisk
méngfald och minska skadorna av 6versvimningar. Mark véljs ut med ett ranking-
system efter hur stora miljovinster som kan vinnas. Markdgarna far stod for att
skapa vixtticke, vindskydd, pollinator-, filter- och buffertzoner pé erosionsbendgen
eller annan miljokanslig mark.



4 WTO:s regelverk innehaller regler
for global handel

WTO sitter — som enda internationell organisation — legala regler for global
handel. Avtalen &r kontrakt som binder de drygt 160 medlemsldnderna att hélla sin
politik inom de givna ramarna. Det finns bade generella och specifika avtal, och
det dr Jordbruksavtalet som reglerar resultatbaserade miljoersittningar till jord-
brukssektorn.

WTO:s huvudsyfte dr att handel ska flyta s& smidigt som mdjligt med hjélp av
bland annat transparenta och forutsigbara regler. En 6vergripande malsattning &r
att genom Omsesidiga och forménliga handelsarrangemang bidra till 6kad levnads-
standard och effektivt resursutnyttjande i enlighet med principerna for héllbar
utveckling.

WTO administrerar avtalen, 6vervakar de olika ldndernas politik, ér ett forum for
handelsforhandlingar och handhar ett tvistlosningssystem som dr gemensamt for
samtliga avtalsomrdden.

Malet med tvistlosningssystemet dr att 16sa tvister via konsultationer - inte att
doma. WTO:s tvistlosningssystem dr en central del i det multilaterala handels-
systemet och bidrar till att stabilisera den globala ekonomin. Ibland racker det inte
med konsultationer for att 16sa en tvist. Da tillsdtter man istéllet en panel med
jurister for att reda ut en tvist. Systemet for att 16sa tvister &r reglerat. Det har
hittills varken héllits konsultationer &n mindre utsetts ndgon panel som ror
klassificeringen av stod i grona boxen (som omfattar stod som dr minimalt
handels- och produktionspdverkande). Sanktioner bestdms inom detta
tvistlosningssystem.

4.1 WTO:s jordbruksavtal innehaller regler for stod till
jordbruket

Det nuvarande multilaterala Jordbruksavtalet giller sedan 1 januari 1995. Avtalet dr
ett resultat av flera ars forhandlingar i den sa kallade Uruguay-rundan (GATT/UR).
Jordbruksavtalet innehéller en mangd legala spelregler for vad man far och inte far
gbra inom interna stod (domestic support), marknadstilltrdde (market access) och
exportkonkurrens (export competition). Varje medlemsland har bundna ataganden
inom dessa omraden. For de resultat- och viardebaserade miljéersittningarna inom
jordbrukets omrade &r det de delar av Jordbruksavtalet som omfattar ataganden for
interna stod som dr aktuella.

De interna stoden delas in i tre olika boxar; gul, bld och gron. Stéd som sorteras in
i den gula boxen ir handelsstérande, medan den bla boxen innehéller stodformer
som &r produktionsbegransande. Till den grona boxen hor stodformer som ar
minimalt handels- och produktionspéverkande. Jordbruksavtalet innehéller, bland
mycket annat, kriterier for de miljostdd som klassificeras till grona boxen.

I GATT/UR-forhandlingarna dgnades mycket energi 4t komponenterna som utgor
den gula boxen. Den grona boxen diskuterades ddremot inte i samma utstrackning
och hamnade ddrmed i férhandlingarnas periferi. Avtalstexten som ror grona boxen



har inte vigts pa samma omsorgsfulla sétt som dvriga delar av avtalet, vilket kan
vélla problem idag (Brink, 2014). Den grona boxen regleras i bilaga tva till Jord-
bruksavtalet. Miljostoden aterfinns 1 bilaga 2, paragraf 12.

4.2 WTO:s Jordbruksavtal tillater resultatbaserade
miljoersattningar

WTO:s Jordbruksavtal tillater resultatbaserade ersittningar till jordbrukssektorn,
dven om de skulle innebéra betalning som dverstiger de berdknade, foretags-
ekonomska kostnaderna.

Om stddet dr handelsstorande klassificeras det till den gula boxen. Stodtak
begransar hur mycket stod ett land (eller EU) far ha i den gula boxen. Om stodet
har inbyggda krav om produktions- eller arealbegriansningar klassificeras det till
den blé boxen. Om stddet har minimala effekter pd handel eller produktion
klassificeras det i stéllet till den grona boxen. Stod som klassificeras till den bla
eller grona boxen begrénsas inte med stodtak.

Grona boxen innehaller kriterier for minimalt handels- och produktionsstérande
miljostod. For att klassificeras som miljostod enligt Jordbruksavtalet forutsitts att
dessa kriterier uppfylls. Om inte kriterierna f6r grona boxen dr uppfyllda kommer
stoden (trots namnet) istdllet att klassificeras till den gula boxen. De betraktas i sa
fall som handelsstorande.

Den svenska héllningen ér att minska anvindningen av handelsstorande stod inom
jordbrukssektorn. Ser man till detta dr det onskvért att det resultatbaserade miljo-
stodet har en konstruktion som pdverkar handel och produktion minimalt.

Avtalstexten behovs for att vi ska kunna avgora hur de resultatbaserade milj6-
ersittningarna ska klassificeras. Det dr den engelska originaltexten som é&r
juridiskt bindande. Man behover darfor forhélla sig till den for basta mdojliga
tolkning. WTO:s Jordbruksavtal innehéller kriterier for vilka stddformer som ska
reduceras respektive inte behover reduceras. De hér kriterierna redovisas i
Jordbruksavtalets artikel 6. For de resultatbaserade miljoerséttningarnas del dr
kriterierna i punkterna 1, 3, 4 och 5 med tillhdrande bilagor relevanta.

Om resultatbaserade miljoerséttningar till jordbrukssektorn klassificeras som
handelsstérande (gul box), behdver flera olika “grénsvirden” beaktas. Det finns

gransvarden for handelsstorande stod pa saval produktspecifik som icke produkt-
specifik niva. Nér stoden understiger dessa gransvdrden raknas de inte av mot
stodtaket. For EU &r griansvérdet fem procent av produktionsvérdet for de samlade
ersittningarna per produkt, (respektive icke produktspecifikt). Néir de samlade
stoden per produkt dverskrider gransvardet ska daremot hela beloppet, riknas av
mot stodtaket.

Om resultatbaserade miljoerséttningar till jordbrukssektorn klassificeras som
produktions- eller arealbegrinsande (blé box) behdver man ta hansyn till grans-

vérden for det enskilda stodet, det saknas ddremot begrinsningar sdsom stodtak
for boxen som helhet. Som bla stod riknas direkta betalningar som grundas pa fast
areal och fast avkastning (jimfor mjolkkvoter) eller fast antal djur. Dessa
betalningar gors for maximalt 85 procent av basnivan for produktionen. Den hir




sortens stodform bedoms inte vara aktuell for resultatbaserade miljoersittningar.
Det beror pé att dessa inte syftar till att begrénsa” utan snarare till att bevara”.

Om resultatbaserade miljoersattningar till jordbrukssektorn har minimala effekter
pa handel eller produktion sa passar stodformen in pa de kriterier som rader i grona

boxen. Dessa kriterier aterfinns i Jordbruksavtalets bilaga II. Den gréna boxen har
inget Ovre griansvérde “stodtak™ for hur mycket som fér utnyttjas.

Figur 5. Resultatbaserade miljoersattningar ar forenliga med WTO:s och EU:s regelverk, och
skulle kunna ersatta nuvarande atgardsbaserade stod. Foto: Urban Wigert
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5 EU:sregelverk tillater
kostnadstackning

5.1 EU:sregler ska folja WTO:s regler

WTO:s regler sitter de yttre ramarna for EU:s regler. EU:s regler ska dérfor folja,
men kan dven vara mer begridnsande 4an WTO:s regler. Resultatbaserade miljo-
ersattningar far enligt EU:s regelverk inte 6verskrida summan av kostnader och
inkomstbortfall som beror pa den miljoforbattrande atgarden ifraga.

EU:s regelverk omndmner inte specifikt resultatbaserade erséttningar, de réknas i
stillet till gruppen miljostod i EU:s lagstiftning. Den i sérklass storsta finansidren av
miljoersittningar i Europa dr EAFRD (European Agriculture Fund for Rural
Development). Stoden maste darfor folja dess regler. Hur betalning fér ske regleras i
Artikel 28.6 i EU:s forordning om landsbygdsutveckling nr 1305/2013'°. Den
stadgar att betalning far ticka enbart utebliven inkomst och tillkomna merkostnader
som uppkommer for att tillhandahalla miljotjansten, plus en del av transaktions-
kostnaderna.

Dubbel finansiering &r inte heller tillaten enligt Artiklarna 28.6 och 43 i EU:s
forordning 1305/2013.

Vid berdkningen av betalningen (kr/ha) far enligt EU-kommissionen en viss risk-
premie ldggas till den erséttningsbegrundande transaktionskostnaden (EU, 2015a).
Det ar for narvarande oklart hur stor denna riskpremie far vara.

5.2 EU tillater resultatbaserade ersattningarom ...

EU:s regler tilldter resultatbaserade miljoersattningar om stodnivén inte overstiger
de kostnader eller uteblivna intékter som uppstér av atgarden ifraga. Ett sitt att
minska risken for 6verkompensation dr att bygga in ett auktionsforfarande i
ersittningssystemet.

Auktioner &r tillatna enligt Artikel 49 1 EU forordningen No 1305/2013 for att
bestdmma ersittningen for kostnader av skotseldtgarder som ér typiska for att na
ett visst Onskat miljoresultat. Den hir artikeln har inte utnyttjats for miljo-
ersattningsatgirder 1 Sverige men diremot 1 Tyskland.

De resultatbaserade miljéersittningarna inom jordbrukssektorn har inte sir-
redovisats som sadana till WTO:s Jordbrukskommitté''. Det beror pa att dessa
ersittningar utgor en del av landsbygdsprogrammet och redovisas till WTO pa en
betydligt mer aggregerad niva.

10 Europaparlamentet och Rédets forordning (EU) nr 1305/2013 av den 17 december 2013 om stod for
landsbygdsutveckling fran Europeiska jordbruksfonden for landsbygdsutveckling (Ejflu) och om
upphévande av radets férordning (EG) nr 1698/2005

11 Jordbruksverkets kontakter med EU-kommissionen under 2015.

21



Enligt Jordbruksverkets efterforskningar har EU-kommissionens ett tilltagande
intresse for resultatbaserade miljoerséttningar. Med detta tilltagande intresse foljer
dven ett 0kat samarbete mellan direktoraten f6r milj6 och for jordbruk for att
utbyta erfarenheter om denna erséttningskonstruktion. EU-kommissionen har
genomfort en utredning om resultatbaserade miljoerséttningar och finansierat tva
pilotprojekt'?. Under varen har ocksa héllits en workshop hos EU-kommissionen
(EU 2015b) for att sprida kunskap om resultatbaserade miljostod. Det ar 1
sammanhanget dven angeldget att halla 1 sér vilka resultatbaserade ersittningar
som avser jordbruket och inte.

12 Se http://ec.europa.eu/environment/nature/rbaps/. Pilotprojekten med resultatbaserade
miljdersédttningar som finansieras med sérskilda medel av kommissionen finns i Irland och i
Navarra(EFNCP med partners).
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6 Mojligt enligt WTO:s Jordbruksavtal

Resultatbaserade miljoersittningar kan tillampas enligt det nuvarande Jordbruks-
avtalet i WTO. Det finns dven gott om utrymme for virdebaserade miljoersétt-
ningar, rent stodnivdmassigt, oberoende av jordbruksstddens konstruktion och
syfte. Det finns i dagsldget sdledes inga reglerande begriansningar mot specifikt
resultatbaserade miljoersittningar enligt det nuvarande jordbruksavtalet. Det beror
pa att EU har ett sa hogt ”stodtak’ knutet till det nuvarande avtalet.

Det pagar emellertid forhandlingar om ett nytt Jordbruksavtal. Enligt de for-
handlingsforslag som har presenterats kommer det uppsté reella begransningar
for nivan pa de stod som klassificeras som handelsstérande och produktions-
begransande. Det kan ddrfor vara onskvért att de resultatbaserade miljostoden far
en konstruktion och har ett syfte som harmonierar med grona boxen. Den svenska
instdllningen ar dessutom den att det dr 6nskvért med stodformer som har mini-
malt handels- och produktionspéverkande effekter och att stoden inte ses som
fortackt handelsprotektionism. For att detta ska infrias behdver stodet ocksd ha en
utformning som f6ljer kriterierna for grona boxen.

6.1 Helstiden gronaboxen...

Den svenska instidllningen dr att ingdngna avtal ska hallas. Darutéver ar den
svenska linjen att minska anvédndningen (och behovet av) handelsstérande stod i
jordbrukssektorn. Ska det infrias bor de resultatbaserade stoden ha en sddan
utformning att de klarar kriterierna for miljostod enligt grona boxen.

Schweiz har sirredovisat resultatbaserade miljo—ersittningar till WTO:s
Jordbruks—kommitté. Dessa har emellertid inte belysts med uppféljande fragor
inom kommitténs verksambhet.

Resultat—baserade miljoersattningar finns dessutom i bl.a. Australien, Kanada och
USA (EU, 2015a) men har, enligt Jordbruksverkets efterforskningar inte heller
diskuterats i WTO:s Jordbrukskommitté och har dessutom inte sérredovisats.
Sverige har i samband med arbetet med den hér rapporten ldmnat ett underlag till
EU-kommissionen om de hér olika miljéersittningana. EU-kommissionen har
med hjilp av underlagen stéllt fragor till Kanada och Australien om de
resultatbaserade miljostoden vid sammantridde med ordinarie WTO:s
Jordbrukskommitté méte 2015-06-04 — 05 . De resultatbaserade
miljo—ersittningarna som har tillimpats i bl.a. Tyskland och Nederldnderna har
inte heller siarredovisats till WTO:s Jordbrukskommitté (4 juni 2015). Det beror pa
att de utgor en del av landsbygds—programmet och notifieras pa aggregerad niva.

EU-kommissionen har inlett ett samarbete mellan direktoraten for jordbruk och
miljé med malet att undersoka forutsittningarna for att tillimpa resultatbaserade
miljoersdtt—ningar i storre utstrackning.

23



- Agreement on Agriculture Jordbruksavtalet

Domestic support measures for which Internstéd for vilka undantag fran
exemption from the reduction commitments is | neddragningsdtagandena begdrs skall uppfylla
claimed shall meet the fundamental det grundldggande kravet att inte ha nagra,

requirement that they have no, or at most eller endast minimala, handelsstérande effekter
minimal, trade-distorting effects or effects on eller effekter pd produktionen. Foljaktligen skall
production. Accordingly, all measures for which | alla internst6d for vilka undantag begdirs vara
exemption is claimed shall conform to the forenliga med foljande grundldggande kriterier:
following basic criteria:

Kailla: WTO:s Jordbruksavtal ur Regeringens proposition 1994/95:35 Sveriges anslutning till
Virldshandelsorganisationen m.m. Bilaga 7, Del B

Avtalet innebér att grona stod inte ska paverka handel eller produktion. Resultat-
baserade miljoersattningar syftar till ”produktion av en diversifierad miljo” — vilket
ar frikopplat fran krav pa produktion av marknadsvaror. Resultatbaserade milj6-
ersdttningar till jordbruket ar séledes inte kopplade till vare sig handel eller
produktion av jordbruksprodukter.

- Agreement on Agriculture Jordbruksavtalet

The support in question shall be provided Stodet ifraga skall tillhandahdallas genom ett
through a publicly funded government offentligt finansierat statligt program
programme (including government revenue (inklusive uteblivna statliga intdkter) som inte
foregone) not involving transfers from innefattar transfereringar fran konsumenter,
consumers; and, och

Kailla: WTO:s Jordbruksavtal ur Regeringens proposition 1994/95:35 Sveriges anslutning till
Virldshandelsorganisationen m.m. Bilaga 7, Del B

Resultatbaserade miljoersittningar till jordbruket ar tinkta att vara en del av
landsbygdsprogrammet som dr ett offentligt finansierat statligt program utan
transfereringar frén konsumenter. Stodformen klarar sdledes det har kriteriet.

- Agreement on Agriculture Jordbruksavtalet

The support in question shall not have the Stodet ifraga skall inte ha effekten av prisstod

effect of providing price support to producers; | till producenter,

Plus policy-specific ciriteria and conditions as | Samt stodspecifika kriterier och villkor enligt
set out below. nedan.

Kaélla: WTO:s Jordbruksavtal ur Regeringens proposition 1994/95:35 Sveriges anslutning till
Virldshandelsorganisationen m.m. Bilaga 7, Del B

Resultatbaserade miljoersittningar till jordbruket syftar till att bevara en
diversifierad milj6. Stodformen har en konstruktion som helt skiljer sig frén
prisstdd till produktion.

- Agreement on Agriculture Jordbruksavtalet
Payments under environmental programmes | Utbetalningar enligt miljoprogram

Kaélla: WTO:s Jordbruksavtal ur Regeringens proposition 1994/95:35 Sveriges anslutning till
Virldshandelsorganisationen m.m. Bilaga 7, Del B
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Denna analys handlar om Resultatbaserade ersattningar till jordbruket som syftar
till att skydda miljo6.

- Agreement on Agriculture Jordbruksavtalet

Eligibility for such payments shall be Berdttigandet till sddana utbetalningar skall
determined as part of a clearly-defined vara bestdmt som del av klart definierade
government environmental or conservation statliga miljé- och naturvardsprogram och

programme and be dependent on the vara villkorade till att sérskilda villkor i det
fulfilment of specific conditions under the statliga programmet uppfylls, inbegripet
government programme, including conditions | villkor knutna till produktionsmetoder eller
related to production methods or inputs. insatsvaror.

Kaélla: WTO:s Jordbruksavtal ur Regeringens proposition 1994/95:35 Sveriges anslutning till
Virldshandelsorganisationen m.m. Bilaga 7, Del B

Resultatbaserade miljéersittningar till jordbruket kommer att, precis som avtalet
kréver, vara knutna till klart definierade statliga miljo- och naturvardsprogram

Enligt avtalet ska programmen vara knutna till villkor om produktionsmetoder och
insatsvaror. Detta dr emellertid inte i linje med idén till resultatbaserade ersétt-
ningar. Det beror pa att utgangspunkten for resultatbaserade miljoerséttningar dr
att stodmottagaren i princip ska vara fri att vélja metoder for att leverera miljo-
tjdnsterna for att uppna “’battre miljo”.

Det hér innebéar kanske — i praktiken — dnda inte nadgot problem i forhallande till
Jordbruksavtalet. For att uppnd “béttre miljo” (vilket &r mélet med resultat-
baserade miljoersittningar) ar det ganska “givet” (underforstatt) att miljovénliga
produktionsmetoder eller insatsvaror anvdnds for att uppnd det uppsatta malet
”béttre miljo”.

Det ligger i sakens natur att en diversifierad god miljo uppnas med miljovinliga
metoder och insatsvaror, allt annat torde vara helt uteslutet. Nar det blir aktuellt att
konstruera resultatbaserade miljoersittningar till jordbruket, kan det darfor sanno-
likt rdcka med att villkoren, som &r knutna till produktionsmetoder eller insats-
varor anges pa en mer generell niva, t.ex. att de ska vara miljovénliga. Den sortens
generella skrivningar om produktionsmetoder och insatsvaror bor rimligen vara
forenliga med idén bakom resultatbaserade miljostod.

- Agreement on Agriculture Jordbruksavtalet

The amount of payment shall be limited to the | Utbetalningsbeloppet skall vara begrdnsat till

extra costs or loss of income involved in de extra kostnader eller férluster av inkomst
complying with the government programme. | som uppfyllandet av det statliga programmet
medfor.

Kailla: WTO:s Jordbruksavtal ur Regeringens proposition 1994/95:35 Sveriges anslutning till
Virldshandelsorganisationen m.m. Bilaga 7, Del B

Enligt paragrafen 12.b) fir miljostoden inte inkludera dverkompensation. I den
engelska avtalstexten anviands uttrycket “the extra costs or loss of income involved
in”. Uttrycket ”involved in” &r inte precist och reglerar dirfor inte ndgon absolut
grins for vad som kan inkluderas i kompensationen. Erséttningsnivan tillats vara
en kompensation som dock inte far 6vergé i 6verkompensation. Av avtalet att
doma forutsitts det bli extra kostnader och intdktsforluster — inte minskade
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kostnader och 6kade intékter till f61jd av miljodtgirden. Det dr mdjligen ndgot
som bedoms som underforstatt — att enbart nettokostnader ingér. For att ett stod
ska kunna klassificeras som gront enligt WTO:s jordbruksavtal far det inte omfatta
”overkompensation”. Om ersittning ska betalas ut i forhallande till virde — alltsa
mer betalning till betesmark med hog biologisk mangfald — s kan erséttningen
klassificeras i grona boxen. Detta géller s& lange betalningen inte dr hogre édn
pavisade kostnader for att uppna miljoforbattringen. I sddana fall ska ersittningen
1 sin helhet istillet klassificeras som handelsstorande, gult stod.

For att lattare kunna efterleva kriteriet att inte ge 6verkompensation och samtidigt
undvika alltfor langtgdende diskussioner om vad som bor inga eller ej kan man
mojligen attraheras av att kombinera resultatbaserade miljoprogram med ett
auktionsforfarande. Dérigenom beddms risken for 6verkompensation reduceras
eftersom budgivningen dé kan ske 1 konkurrens med andra aktorer. Ddrmed
overlats det pa aktorerna att nettokostnadsberidkna atgarderna som de anser
behovs for att uppné det onskade resultatet. Denna niva &r en forutsittning for att
vidmakthalla att det 6nskade resultatet verkligen infrias. Auktionssystem dr ocksa
nigot som EU:s regler tillater enligt EU-f6rordningen No 1305/2013. Enligt
Holstein (2014) ar det dock under ganska begrénsade forutsdttningar som
auktioner kan vara att foredra om myndigheterna strévar efter mer budgeteffektiva
stod. Bland annat méste det finnas en konkurrenssituation mellan dem som ldmnar
anbud. Auktioner skulle dessutom ldmpa sig bést for engangsprojekt dir det ar
svart for myndigheterna att i forvig fa kinnedom om kostnader. I de flesta fall
torde emellertid resultatbaserade erséttningar vara for aterkommande ataganden.

Grinserna for vilka kostnadsposter som far rdknas in och hur de ska virdesattas ar
viktiga for att bedoma om nivan pa ersittningen ar forenlig med villkoren for
grona boxen.

I WTO:s Jordbrukskommitté pagar en kontinuerlig 6versyn av stddformer som
tilllampas i olika ldnder. Denna Gversyn har hittills varken genererat nagra tvister
eller tillsatta paneler som ror klassificering av stodformer i grona boxen. De grona
stoden har saledes inte varit uppe till juridisk provning enligt WTO:s jordbruks-
avtal.

Schweiz har sirredovisat resultatbaserade miljéersattningar till WTO:s Jordbruks-
kommitté. Dessa har emellertid inte belysts med uppfoljande fragor inom
kommitténs verksambhet.

Resultatbaserade miljéersittningar finns dessutom i bl.a. Australien, Kanada och
USA (EU, 2015a) men har, enligt Jordbruksverkets efterforskningar inte heller
diskuterats 1 WTO:s Jordbrukskommitté och har dessutom inte sidrredovisats.
Sverige har i samband med arbetet med den hér rapporten ldmnat ett underlag till
EU-kommissionen om de hér olika miljéersittningarna. EU-kommissionen har
med hjilp av underlagen stillt fragor till Kanada och Australien om de resultat-
baserade miljostoden vid sammantride med ordina-rie WTO:s Jordbrukskommitté
mote 2015-06-04 — 05", De resultatbaserade miljoersattningarna som har
tillimpats 1 bl.a. Tyskland och Nederldnderna har inte heller sdrredovisats till

13 Australien kommer ges mdjlighet att redovisa hur de hanterar de resultatbaserade miljderséttningarna
i sina notifikationer av interna stdd och Kanada kommer ges mojlighet att redovisa hur de séker-
stéller att ersdttningsnivderna baseras pa upplupna kostnader och inkomstforluster. Jordbruksverket
och EU-kommissionen. 2015.
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WTO:s Jordbrukskommitté (4 juni 2015). Det beror pa att de utgér en del av
landsbygdsprogrammet och notifieras pa aggregerad niva.

EU-kommissionen har inlett ett samarbete mellan direktoraten for jordbruk och
miljo med malet att undersoka forutséttningarna for att tillimpa resultatbaserade
miljoersittningar i storre utstrackning.

6.2 Annars far det bli i den gula boxen

Virdebaserade miljoersittningar dr forenliga med WTO:s regler Det dr ddremot
inte alldeles klart att de uppfyller kriterierna for de miljostod som klassificeras till
grona boxen.

Om kriterierna for miljostod enligt grona boxen inte anses vara tillrackligt
uppfyllda, kommer stoden (trots namnet) att i stéllet kunna klassificeras till den
gula boxen. Detta &r inte direkt politiskt onskvért men ddaremot fullt mgjligt. Den
gula boxen omfattas — till skillnad fran grona boxen — av stodtak som inte far
overskridas.

Enligt Jordbruksavtalet far EU:s handelsstérande stod som ingar i det aggregerade
stodmattet AMS uppga till maximalt 72,2 miljarder euro. Den senaste notifikationen
till WTO (2011/12) visar att de hir stéden uppgick till mindre dn 7 miljarder euro.
Enligt samma notifikation uppgick miljostoden (som &r en del av grona boxen) till
drygt 8 miljarder euro. Miljostoden uppgér saledes till nagot hdgre belopp dn de
gula stdden.

Om de resultatbaserade miljoerséttningarna inte kan klassificeras till den grona
boxen finns det — idag — gott om utrymme 1 gula boxen (65 miljarder €) inom
ramen for dtaganden enligt det nuvarande Jordbruksavtalet. Den gula boxen ér
emellertid foremaél for multilaterala WTO-foérhandlingar och kan komma att
reduceras betydligt med reala begrinsningar som foljd. For EU:s del foreslas
exempelvis en sinkning med 70 %. Det skulle innebéra att det nya stodtaket skulle
bli drygt 21 miljarder €. Om forhandlingsforslaget gar igenom skulle det
emellertid fortfarande finnas utrymme 1 gula boxen, men det skulle bli betydligt
mer begriansat. Det 4r mycket oklart vari forhandlingarna kommer att landa. I
dagsldget talas det om en ldgre ambitionsniva for det nya avtalet. Det ser séledes
inte ut som om stodtaken kommer att reduceras sa ldngtgaende som med 70 %.

Trots de mgjligheter som finns med nuvarande Jordbruksavtal att 14ta resultat-
baserade miljoersattningar inga i saval gron som gul'® box har det uttryckts som
angeldget att samtliga miljostod har konstruktioner som kan klassificeras till grona
boxen. Viktigast fran svensk sida dr emellertid att ingdngna avtal efterlevs.

6.3 WTO-forhandlingarna kan klargora

Eftersom vi har en gemensam jordbrukspolitik inom EU ska EU dessutom god-
kédnna de stodformer som tillimpas av dess medlemsstater. Jordbruksverkets
bedomning ar emellertid att de resultatbaserade miljostdden till jordbruk —
oberoende av om de klassificeras till den gula eller grona boxen — kan tillimpas
inom ramen for WTO:s nuvarande jordbruksavtal, forutsatt att inga andra storre

14 Det finns gott om stodutrymme 1 den handelsstdrande gula boxen.
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forandringar sker inom EU:s jordbrukspolitik. Detta resonemang stédjer vi pa att
det dnda finns gott om utrymme i den handelsstorande gula boxen, ifall det skulle
visa sig att resultatbaserade ersattningarna inte kan klassificeras som grona.

De pagaende multilaterala forhandlingarna om ett nytt Jordbruksavtal kan
emellertid komma att innebdra begransningar jimfort med nuvarande avtal.

A andra sidan har dven konstruktioner av olika stédformer forfinats och utvecklats
over tiden. Det ar darfor inte omojligt att de resultatbaserade miljoerséttningarna —
som dnnu s ldnge utgor en ganska liten del av jordbruksstoden totalt sett — kan
komma att bli mer accepterade som en naturlig utveckling i jordbruks- och milj6-
politiken. Detta dr ndgot som forhandlarna sannolikt kommer att behova ta i
beaktande mer specifikt framover.

Fragan om att begrinsa stodbeloppen till enbart kostnadstdckning ar sirskilt
aktuell d4 man Onskar infora vardebaserade ersdttningar. Hur mycket kan ett land
betala i ersdttning for ekologiskt eller kulturellt sirskilt vardefulla marker, utan att
behova visa pa hogre kostnader for att producera dessa miljotjanster?

Det kan dven finnas behov av att faststélla vilka kostnadsposter som rimligen kan
inkluderas i begreppet ”involved in”. Hit hor exempelvis att definiera vad som ar
merkostnader: - Hur berdknas kostnaden for utfort arbete, for maskiner och
material; - Hur berdknas kostnaden for de atgirder som skulle ha utforts istillet,
ifall man inte hade erhallit det resultatbaserade miljostddet; Och: - Hur ska man
definiera och beridkna uteblivna intdkter?

Det dr angeldget att fasta uppmarksamhet vid dessa fragor. Att definiera dessa
poster ingér emellertid inte 1 denna forstudie.
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Figur 6. Bade resultat- och vardebaserade miljéersattningar ger lantbrukaren frihet och
flexibilitet att anvdanda de metoder och den skotselniva som passar platsen och gardens
forutsattningar. Darfor har sadana ersattningar visat sig vara effektivare samtidigt som
lantbrukarna ar mer positiva till dem. Bjérknas, Smaland. Foto: Knut Per Hasund.

7 Slutsatser

Resultatbaserade miljéersittningar dr tilldtna att anvdndas under vissa for-
utsdttningar. EU:s regelverk dr mer begransande &n WTO:s Jordbruksavtal.
EU-kommissionen har inte sdrredovisa de resultatbaserade miljoerséttningarna
som finns i ndgra medlemsstater till WTO. Det beror pa att de ingér i EU:s
landsbygdprogram och dirmed notifieras pa en mer aggregerad nivd. EU:s
gemensamma Jordbrukspolitik administreras av EU:s Jordbruksdirektorat som har
inlett samarbete med miljodirektoratet kring denna erséttningsform. En tolkning
av detta &r att det finns ett vixande intresse for denna.

7.1 Mojligt att ha resultatbaserade miljoersattningar

Det dr mojligt att ha miljoersdttningar i landsbygdsprogrammet som é&r resultat-
baserade i stillet for dtgardsbaserade. WTO:s regelverk utgdr inte ndgot hinder for
detta. Regelverket i WTO sitter de yttre ramarna for EU:s regelverk. EU:s regel-
verk dr dock mer begrinsande an WTO:s. Enligt EU:s regelverk fér erséttningen
inte 6verskrida den kalkylerade kostnaden for att 4stadkomma milj6forbattringen,
inklusive eventuellt intdktsbortfall. Det finns redan idag resultatbaserade miljo-
ersittningar i ndgra EU-ldnder. Det har under véren inletts ett samarbete mellan
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EU:s miljodirektorat och jordbruksdirektorat. Detta kan tas som en signal for ett
okande intresse for denna typ av miljoersdttning inom EU:s gemensamma Jord-
brukspolitik.

Enligt Jordbruksverkets bedomningar behdvs mojligen enbart mindre, klargérande
andringar 1 EU:s regelverk for att infora resultatbaserade erséttningar i storre
skala. Det finns dessutom exempel fran flera ldnder i och utanfor EU pa att sddana
existerar med olika storlek och utformning.

Resultatbaserade miljoersittningar kan bli klassificerade i antingen WTO:s grona
eller gula box. I bada fallen &r det juridiskt och realt mgjligt att infora dem.
Handelspolitiskt mest 6nskvért vore att fa dem klassade i den grona boxen. De ska
da vara minimalt handels- och produktionspaverkande. Detta kriterium torde vara
uppfyllt, atminstone sé ldnge som ersittningens storlek (i t.ex. kronor per hektar)
inte 6verskrider de berdknade kostnaderna for att uppna resultatet, inklusive
eventuella forlorade intdkter. Hittills har det inte heller uppstatt nagra diskussioner
eller tvister i WTO i samband med att ldnder har infort resultatbaserade miljo-
ersittningar. Om de resultatbaserade miljéersittningarna réknas till grona boxen
finns inget stodtak, och det finns i princip ddrmed inga begriansningar av hur stora
de far bli budgetmaéssigt.

Virdebaserade miljoersittningar kunde déremot riskera att bli klassade till gula
boxen om ersittningsbeloppen skulle dverstiga de extra kostnader som uppstar for
att leverera miljotjansten, inklusive eventuella forlorade intékter. Inom EU:s stodtak
for gula boxen finns dock stora marginaler. Sa lange detta stodtak underskrids, finns
inga juridiska begrinsningar i WTO:s regelverk som forbjuder att man betalar hogre
ersittning till miljoméassigt vardefullare marker. Detta anses dock vara handels-
politiskt mindre dnskvirt, men om stoden dr av mattlig omfattning kan de sannolikt
inforas utan motstand. For att kunna infora vardebaserade miljostod som klassifi-
ceras som gula behover EU:s regler i Landsbygdsprogrammet revideras sé att de
aven tillater bokforingsméssig kompensation hogre dn kalkylerade kostnader.

I Sverige finns for ndrvarande en betydande potential att infora mer vardebaserade
miljoerséttningar pa grund av att de nuvarande stédnivéerna ligger under de
kalkylerade kostnaderna for att &stadkomma milj6tjansten. Miljoerséttningen till
betesmark med sdrskilda viirden ar t.ex. endast 63 procent av de officiella
kostnaderna. For alvarbete motsvarar ersattningen 34 procent av kostnaderna,
skogsbete 48 procent, mosaikbete 36 procent, och anpassade skyddszoner 73
procent. Sa det vore mojligt att differentiera flera miljoersittningar och hoja
betalningen for hogre miljonytta utan att komma i konflikt med EU-kravet, dven
om det i nuldget inte alltid &r tillatet att h6ja upp till vad som vore
samhéllsekonomiskt motiverat.

Resultat- och virdebaserade miljoersittningar skulle kunna kombineras med ett
auktionsforfarande i syfte att efterleva kravet att inte ge 6verkompensation. Nér
stoden ar avsedda for mangarig skotsel med upprepade auktioner finns dock risk
att betalningen i manga fall 4nda blir hogre dn lantbrukarens kostnader for att
leverera miljotjénsten.

Konstruktioner av olika stodformer forfinas och utvecklas 6ver tiden. Det ar darfor
inte omdjligt att de resultatbaserade miljéersittningarna som dnnu sé lange utgor
en ganska liten del av jordbruksersittningarna totalt sett kan komma att bli mer
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accepterade som en naturlig utveckling 1 jordbruks- och miljopolitiken. Detta dr
nagot som sannolikt kommer att behdva beaktas mer framdver.

Var slutsats dr darfor att det &r bade juridiskt mojligt och framkomligt 1 praktiken
att ha resultat- eller vardebaserade miljoersattningar. Vad vi kan bedoma sa ligger
inte hindren for EU:s del mot sddana erséttningar i det multilaterala handels-
politiska regelverken, utan mojligen i motstand eller forsiktighet att fordndra det
nuvarande systemet.

7.2 Mer underlag om varden och
genomforandeprocesen behovs

Béde resultat- och virdebaserade miljoerséttningar har betydande potential att ge
effektivare politik med hogre miljonytta till ldgre kostnader. Tillsammans med de
positiva resultaten fran denna forstudie ger det anledning till att fortsatta arbetet
med sadana stodformer Pa Jordbruksverket och inom CAP:s miljoeftekter skulle
det under innevarande programperiod kunna vara givande att genomfora bredd-
ade och fordjupade studier, eventuellt infora ett mindre pilotprojekt, och infor
kommande landsbygdsprogram planera for fler och bredare resultat- eller virde-
baserade miljoersittningar. Politiskt och pa departementsniva finns mojlighet att
verka pd EU-niva for att frimja eller underlétta for dessa ersittningar. Det bor
underlittas av att intresset har 6kat markant under senare tid i sdvdl EU-parla-
mentet som 1 kommissionen och vissa andra medlemsstater.

Fordjupade studier

Innan resultat- eller virdbaserade miljoerséittningar eventuellt infors finns fort-
farande mycket att utreda. Aven om anvindbar information och kunskap finns att
tillgd frin utldndska studier och erfarenheter sa skulle det finnas behov att utreda
flera fragor ytterligare. Dessa kan grupperas under foljande punkter:

1. Ml och omfattning. De svenska miljomalen med preciseringar, liksom
landsbygdsprogrammets mal finns redan, men de kan behova omformuleras till
operativa riktmal for respektive miljoersittning sa att de resultat- eller
virdebaserade stoden kan anpassas efter dem. Syftet med varje resultatbaserad
miljoerséttning maste klarldggas for att de ska fa lamplig utformning och
omfattning.

En annan sak att utreda ar vilka milj6frdgor som vore ldmpliga att hantera med
resultatbaserade miljoerséttningar, eller vilka av nuvarande miljéersittningar
som bor erséttas av sddana. Vilka miljoproblem har storst potential att vinna pa
att man infor resultatbaserade miljoersattningar (GAP-analys)? I detta ingar
ocksa att ex ante berdkna erséttningens finansiering, kostnader (inklusive
administrationskostnader) och positiva effekter. Hur den resultatbaserade
miljoerséttningen samverkar med och kompletterar andra styrmedel bor
analyseras.

2. Utformning. For att den resultat- eller virdebaserade miljéersittningen ska na
uppsatta mal och bli effektiv méste den utformas noggrant i flera avseenden.
Det fordrar utredning av:

31



» Miljoerséttningens geografiska avgriansning, och att avgora vad som ska
krévas for att vara behorig stddmottagare

* Eventuell regional anpassning av miljoersittningen.

* Vad som dr den ldmpligaste kontraktsformen eller utbetalningssystemet. Det
nuvarande systemet med kontrakt ex ante mellan jordbrukare och myndighet
bor vigas mot en allmén ex post utbetalning utan kontrakt men efter uppnadda
resultat, pa liknande sétt som tex barnbidrag. Vidare bor avtalstider o.d.
utredas.

* Vilken skala eller typ av objekt ersdttningen ska utga for. Det bor avgoras om
ersittningen ska utgd per jordbruksblock, pa landskapsniva, avrinningsomrade
eller annat.

* Vilken eller vilka indikatorer som ersittningen ska baseras pa. Indikatorerna
har avgorande betydelse for hur ersdttningen fungerar: vilken miljonytta som
uppnas, brukaracceptans, kostnadseffektivitet m.m. Det dr den viktigaste
faktorn for att avgora om ersittningen blir lyckad (Burton & Schwartz, 2013).
Att avgdra vilken uppséttning indikatorer som ska operera och hur de ska vara
utformade 4r en grannlaga uppgift. I ett tidigt skede i detta arbete bor ingd att
vilja kriterier och metod for att utveckla indikatorerna (se t.ex. Hasund, 2011
eller EU, 2015a). Utveckling och val av indikator handlar om vad som ska
madtas och i vilken enhet; om det ska vara naturgeografiska och biofysiska
variabler, strukturvariabler, forekomst av arter, halter, eller GIS-data. For- och
nackdelar med kontinuerliga eller trappstegsindelade indikatorer bor belysas,
liksom vilka eventuella gransvérden for indikatorer som bor gélla.

* Vilka ersittningsnivderna ska vara, dvs. hur stor betalningen i1 kronor per
hektar ska vara 1 forhallande till levererat resultat. Referensniva for att fa stod
maste klarlaggas.

» Undersoka acceptans och attityder hos potentiella stddmottagare, berérd
personal pd myndigheter, med flera for olika utformningar av resultat- och
vardbaserade miljoerséttningar jamfort med stodsystem liknande de nuvarande.

» Kartldgga riskerna med resultat- och virdebaserade erséttningar for lant-
brukarna och hur dessa ska hanteras

 Analysera alternativa utformningars miljoeffekter, kostnadseffektivitet,
transaktionskostnader m.m.

* Kontrollfragor, bland annat hur indikatorerna ska métas, kontrollintervall
(vilka indikatorer som bor estimeras med arlig kontroll), och tidpunkt under
sasongen for kontroll. Eftersom kontroll av ersittningarna har stor betydelse
bor det utredas hur den kan utforas optimalt. Forutséttningarna for
fjarrkontroll respektive faltbesiktning bor utvirderas eftersom de har stor
betydelse for mitningarnas precision, objektivitet och kontrollkostnaderna.

3. Inforandeprocessen och implementering.
Studier av inférande- och implementeringsfragor kan bidra till att forbattra
systemet och forhallandena for dem som mottar eller arbetar med
ersittningarna. Till dessa fragor hor:

* Hur kan lantbrukare och andra intressegrupper bli involverade och delaktiga i
utvecklingen av resultat- och virdebaserade miljoersattningar?
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* Informationsfragor. Vilken information ska kopplas till de nya erséttningarna?
I vilka former, hur och nir bor informationen ske?

* Vidare har kontrolladministrationen stor betydelse, varfér den bor involveras i
en studie hur man kan finna 16sningar pa kontrollproblem.

+ Utbildningen av handldggare och kontrollpersonal.
» Ansokningsforfarande samt hantering av tvist och dverklaganden.

» Utformning av [T-16sningar och andra stodsystem for att administrera
miljoerséttningarna.

* Hur kan Sverige arbeta for att utveckla EU:s regelverk?

4. Miitning av resultat, utvirdering och revidering.

Jordbruksverket bor utreda hur insamling av statistik ver stodresultat, dvs.
hektar med erséttning, antal stddmottagare osv. ska ske, men det faller troligen
utanfor CAP:s miljoeffekters uppgifter. System for sammanstéllning av
uppmatta indikatorresultat behdver utvecklas. En viktig uppgift dr att analysera
de resultat- och virdebaserade erséttningarnas miljo- och andra effekter. |
utredningen bor inga att analysera huruvida resultatbaserade miljdersittningar
ar samhillsekonomiskt effektivare 4n nuvarande eller alternativa
ersittningsformer.

For eventuella resultatbaserade ersittningssystem bor man undersoka hur
processer for uppfoljning och utvirdering kan utformas.

5. Underlag, inklusive miljovirdering.

Utveckling av effektiva styrmedel kriaver relevant beslutsunderlag. For resultat-
eller viardebaserade miljéersittningar behdvs kunskap och information om den
ekologiska situationen, effekter pa jordbruksproduktionen m.m. Ska ersétt-
ningarna bli samhéllsekonomiskt effektiva behdvs uppgifter om virdet av
miljoeffekterna. For flera miljoeffekter saknas tillforlitliga sdidana. Att studera
brukningsatgérders miljopaverkan eller gora skattningar av miljovarden kan
vara en for stor uppgift och delvis ligga utanfér CAP:s miljoeftekters verk-
samhet. Projektet bor dock dverviga mindre, centrala studier eller initiera att
miljovardering m.m. bedrivs av andra organ; se nedan.

I forsta omgangen kunde det forslagsvis vara mest aktuellt for CAP:s
miljoeffekter att utreda:

a) Hur vilja ut och utforma ett pilotprojekt?

b) Hur utforma indikatorer och sitta stodnivaer for resultatbaserade
miljoerséttningar till slatter- och betesmarker.

¢) Hur kan kontrollfrdgor hanteras 1 ett system med resultatbaserade
miljoerséttningar?
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Figur 7. Lantbrukarna skulle kunna premieras med resultat- och vardebaserade miljo-
ersattningar om de kunde forbattra vattenkvaliteten i ett avrinningsomrade. Men mer
forskning behdvs om vad det samhéllsekonomiska vardet ar av minskat vaxtnaringslackage
och andra miljéeffekter. Uppland. Foto: Knut Per Hasund

Forskning om effekter och virden

Som underlag for att kunna utforma samhillsekonomiskt effektiva miljoersatt-
ningar krivs bland annat uppgifter om ekologiska och agrara samband samt
samhéllsekonomiska varden pa effekterna. Samband mellan hur markanvéndning
och produktionsmetoder paverkar miljon bor undersokas mer. Miljovirdering
innebdr att estimera miljoeffekternas samhéllsekonomiska vérden, t.ex. vad ett
hektar naturbetesmark av viss kvalité har for samhallsekonomiskt vérde eller vad
vardet dr av att minska vaxtnaringslackaget till en recipient. Marginalvarden
behovs for olika stor miljopaverkan. Forskning och utredning av viktigare miljo-
effekters samhéllsekonomiska virden bor vara en viktig uppgift for forskningsrad,
hogskolor och myndigheter.
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