
Jordbruket: Från jordbrukspolitik till livsmedelspolitik genom 1980-talets
avregleringsdebatt

Downloaded from: https://research.chalmers.se, 2026-02-09 03:03 UTC

Citation for the original published paper (version of record):
Eriksson, C., Lundin, P. (2025). Jordbruket: Från jordbrukspolitik till livsmedelspolitik genom
1980-talets avregleringsdebatt. Grå reformer och gröna omställningar: Omregleringar av
sociotekniska system runt 1990: 57-78. http://dx.doi.org/10.21525/kriterium.72

N.B. When citing this work, cite the original published paper.

research.chalmers.se offers the possibility of retrieving research publications produced at Chalmers University of Technology. It
covers all kind of research output: articles, dissertations, conference papers, reports etc. since 2004. research.chalmers.se is
administrated and maintained by Chalmers Library

(article starts on next page)



57

kapitel 2

Jordbruket
Från jordbrukspolitik till livsmedelspolitik 

genom 1980-talets avregleringsdebatt
Camilla Eriksson & Per Lundin

En dyr och orättvis jordbrukspolitik?
Regleringen fungerar så att den genom ett gränsskydd låter konsu-
menten betala ett pris för de reglerade jordbruksprodukterna som 
är betydligt högre än vad det skulle ha varit om skyddet inte funnits 
och andra länders varor kunnat konkurrera fritt med de svenska. 
Genom avsättningsgarantier försäkrar dessutom regleringen bon-
den att han får sälja allt han producerar, även om detta skulle vara 
betydligt mer än den svenska marknaden orkar svälja och därför 
måste exporteras med förlust.1

Så sammanfattade Gunnar Wetterberg, huvudsekreterare i Finans-
departementets expertgrupp för studier i offentlig ekonomi (ESO), de 
jordbrukspolitiska regleringarna i en rapport 1988. Mellan raderna 
framskymtar en skarp kritik av den rådande jordbrukspolitiken 
– en politik som Wetterberg menade gynnade bönderna på konsu-
menternas bekostnad. ESO-rapporten utgjorde ett av flera inlägg i 
en intensiv och stundtals hätsk debatt som fördes under 1980-talet 
och som ledde fram till 1990 års livsmedelspolitiska beslut, vilket 
syftade till att låta marknadskrafterna avgöra prissättningen samt 
produktionen av livsmedel i Sverige.2 
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I det här kapitlet undersöker vi argumenten och aktörerna bakom 
1990 års livsmedelspolitiska beslut, i syfte att belysa hur reformbeho-
vet framställdes samt vilka problem och potentiella lösningar som 
avhandlades när detta för den svenska jordbrukspolitiken radikala 
beslut fattades. Vi analyserar upptakten till beslutet i form av 1983 
års livsmedelspolitiska kommitté och 1985 års livsmedelspolitiska 
beslut, de analyser av jordbruksprisregleringarna som togs fram av 
ESO samt förarbetet till beslutet i den parlamentariska livsmedels-
politiska arbetsgruppen (av regeringen kallad LAG), vilken tillsattes 
1988. Som vi ska se formerades genom dessa processer en ny typ av 
expertis bestående av företrädesvis nationalekonomer utan särskild 
bakgrund inom jordbruksfrågor. Denna konstellation av ekonomer 
utarbetade vad som kom att bli en dramatisk uppgörelse med över 
fyra decennier av jordbruksregleringar. 

Debatten om jordbrukets problem och jordbrukspolitikens ända-
målsenlighet fördes huvudsakligen av ekonomiska skäl och bered-
skapsskäl. Vi lägger särskild vikt vid de aktörer som fick störst 
inflytande över reformen, vid hur lantbrukssektorns företrädare 
såsom Lantbrukarnas Riksförbund (LRF) och lantbruksekonomer 
positionerade sig samt vid vilka alternativ som föreslogs mellan full 
reglering och den avskaffning av jordbruksregleringarna som sedan 
beslutades. Vi uppmärksammar de miljöargument som förekom 
men noterar att de spelade en underordnad roll i utformningen av 
det livsmedelspolitiska beslutet. Vi analyserar även det livsmedels-
politiska beslutets efterspel. 

I och med att beslutet sammanföll med Sveriges ansökan om 
medlemskap i dåvarande Europeiska gemenskapen (EG) den 1 juli 
1991 kom dess genomförande av sig. Anpassningar till det kommande 
medlemskapet fick företräde. Vi följer hur diskussionen fördes under 
1990-talets första år, då idén om en nationell marknad för livsmedel 
definitivt spruckit. 
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Efterkrigstidens jordbrukspolitik
Det livsmedelspolitiska beslutet 1990 var den första genomgripande 
reformen av det jordbrukspolitiska ramverk som fastställdes efter 
andra världskrigets slut.3 I historieskrivningen har 1947 års jord-
brukspolitiska beslut ofta betraktats som jordbrukspolitikens ”magna 
charta”.4 Alla jordbrukspolitiska beslut efter det, fram till 1990, kan 
beskrivas som preciseringar eller anpassningar av den fastslagna 
politiken snarare än som nya inriktningar av politiken. Det jord-
brukspolitiska beslutet 1947 byggde på 1942 års jordbrukskommit-
tés betänkande, som redovisades 1946. Kommittén tillsattes alltså 
halvvägs in i andra världskriget och presenterade resultatet av sitt 
arbete strax efter krigsslutet. Erfarenheterna av livsmedelsbrist och 
handelsstörningar under kriget (och längre tillbaka även första 
världskriget) fick därför stor inverkan på det jordbrukspolitiska 
beslutets utformning. I beslutet fastställdes en hög självförsörjnings-
grad för att trygga beredskapen som ett av tre övergripande mål för 
jordbrukspolitiken. 

Målet om en hög grad av självförsörjning formulerades som 
ett produktionsmål – ofta kallat beredskapsmål – för det svenska 
jordbruket, vilket tillsammans med ett inkomstmål och ett ratio-
naliseringsmål utgjorde huvudinriktningen för Sveriges jordbruks-
politik. Inkomstmålet innebar att Sveriges lantbrukare skulle ha 
samma förutsättningar att försörja sig som industriarbetare, medan 
rationaliseringsmålet handlade om att skapa förutsättningar för en 
resurseffektiv jordbruksproduktion samt om att enskilda lantbruk 
skulle bedrivas med rationella brukningsmetoder.5

För att uppnå dessa mål infördes bland annat ett gränsskydd 
som skyddade den inhemska marknaden från konkurrens samt en 
jordbruksprisreglering som innebar att priserna på vissa grödor, 
exempelvis spannmål, sattes i förhandlingar mellan staten (repre-
senterad av Statens jordbruksnämnd), lantbruket (representerat av 
Lantbrukarnas förhandlingsdelegation) och så småningom även 
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konsumenterna (representerade av Jordbruksnämndens konsument-
delegation). Konsumenternas inflytande över prissättningen var dock 
länge obetydligt. Först i och med 1977 års jordbrukspolitiska beslut 
formulerades ett uttalat konsumentmål som rörde konsumenter-
nas rätt till livsmedel av hög kvalitet till rimliga priser.6 Det var det 
första steget mot en omformulering av den producentorienterade 
jordbrukspolitiken till en konsumentinriktad livsmedelspolitik.7

Under 1980-talet, innan den livsmedelspolitiska reformen trätt i 
kraft, var huvuddragen i Sveriges och EG:s jordbrukspolitik slående 
lika. De var båda inriktade på att trygga livsmedelsförsörjningen, 
säkra lantbrukarnas inkomster och effektivisera livsmedelspro-
duktionen. Både Sveriges och EG:s jordbrukspolitiska system hade 
sjösatts vid en tid då bristande självförsörjning var det huvudsak-
liga problemet, och de hade lett till omfattande, och så småningom 
bekymmersamma, produktionsöverskott. De förhandlingar om 
ökad frihandel som ägde rum inom ramen för Allmänna tull- och 
handelsavtalet (GATT), världshandelsorganisationen WTO:s före-
gångare, i slutet av 1980-talet innebar att såväl Sverige som EG pres-
sades till att minska antalet jordbruksregleringar.8 Den överhäng-
ande problembilden om bristande självförsörjning hade ersatts med 
problembilden om att den förda politiken drabbade konsumenterna 
i EG och Sverige dubbelt: dels bekostades politiken med skattemedel, 
dels var prisnivån hög.

1990 års livsmedelspolitiska beslut
Den parlamentariska livsmedelspolitiska arbetsgruppen beredde 
förslaget till vad som skulle bli en ny livsmedelspolitik. Gruppen 
hade tillsatts 1988 med Jordbruksdepartementets statssekreterare 
som ordförande och en riksdagsledamot från varje riksdagsparti 
som ledamot, och året därpå kunde de presentera betänkandet 
Ds 1989:63, En ny livsmedelspolitik. Där föreslog arbetsgruppen att 
jordbruksprisregleringen skulle avskaffas och fri prissättning på 
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jordbruksprodukter införas, men att de mål som gällt för jordbruks-
politiken under hela efterkrigstiden skulle bibehållas. Beredskaps-
målet, inkomstmålet och effektivitetsmålet skulle alltså inte längre 
kunna uppnås genom prisregleringar och skydd av den inhemska 
marknaden. Arbetsgruppen rekommenderade istället olika former 
av direktstöd.9

I den remissrunda som följde på betänkandet ställde sig majo-
riteten av remissinstanserna positiva till förslaget. Enligt flera av 
remissvaren, till exempel det från Grossistförbundet Svensk Handel, 
var det självklart eller nödvändigt att jordbruket verkade på samma 
villkor som andra näringar.10 Också myndigheterna med ansvar för 
jordbruks- och livsmedelsfrågor – Lantbruksstyrelsen, Statens jord-
bruksnämnd, Statens livsmedelsverk och Statens veterinärmedicinska 
anstalt – gav sitt bifall till förslaget. Sveriges lantbruksuniversitet 
(SLU) menade till och med att förslaget inte var radikalt nog:

Eftersom förslaget inte innebär en fullständig avreglering kan man 
inte bortse från den risk som finns i att det bibehållna gränsskyd-
det och de föreslagna direktstöden kan leda till omfattande admi-
nistration och långtgående marknadsingripanden. Detta liksom 
övriga konsekvenser av förslaget kan fortlöpande behöva granskas 
och övervakas, för att inte återigen leda till de problem som det nu 
aktuella förslaget syftar till att lösa.11

LRF, jordbruksnäringens mäktigaste intresseorganisation, var däre-
mot kritiskt till förslaget. Förbundet menade att behovet av de 
grundläggande målen för jordbrukspolitiken kvarstod. Det hand-
lade om försörjningstrygghet och livsmedelsberedskap, att närings-
utövarna skulle kunna uppnå en ekonomisk och social standard i 
nivå med andra grupper och att produktionstekniken skulle vara 
resurseffektiv. LRF påpekade att den svenska jordbruksregleringen 
inte var krångligare än den som rådde i andra länder eller inom EG. 
Förbundet avstyrkte därför Livsmedelspolitiska arbetsgruppens 
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förslag, även om det inte ställde sig avvisande till förenklingar av 
den rådande ordningen.12 

Jordbruksnäringens organisationer i övrigt var inte lika uttalat 
negativa, men de tryckte på behovet av ett arealstöd för att kompen-
sera lantbrukarna och vikten av att fortsatt verka för inkomstmålet 
i jordbrukspolitiken.13 

Två remissinstanser pekade på att den föreslagna reformen riske-
rade att leda till negativa miljöeffekter. Riksantikvarieämbetet såg 
framför sig hur stora mängder jordbruksmark togs ur produktion 
med en utarmning av kulturlandskapet som följd. Av den anled-
ningen ville Riksantikvarieämbetet att reformtakten skulle vara 
lägre, att stödet till landskapsvårdande insatser skulle vara högre 
och att det fortsatt skulle vara tillståndspliktigt att ta jordbruksmark 
ur bruk.14 Naturvårdsverkets uppfattning var att den rådande jord-
brukspolitikens fokus på strukturrationalisering och specialisering 
skapat obalanser vilka orsakat miljöproblem. Verket förutskickade 
att reformen skulle leda till en än mer långtgående specialisering 
och därmed ökade obalanser. Miljöproblemen riskerade alltså att 
förvärras.15

Dessa invändningar till trots gick regeringen vidare med Livs-
medelspolitiska arbetsgruppens betänkande som det huvudsakliga 
underlaget för sin proposition 1989/90:146, Om livsmedelspolitik, 
vilken också antogs av riksdagen.16 Den nya jordbrukspolitik som 
därmed sjösattes gjorde på ett dramatiskt och omvälvande sätt upp 
med flera decennier av marknadsregleringar. I sitt mer precisa inne-
håll var den dock påfallande teknokratisk och liknade i så måtto 
den tidigare regleringspolitiken. Samtidigt som prisregleringarna 
avvecklades förstärktes de direkta medlen ”för att nå målen angående 
miljö, landskapsvård, regional fördelning och beredskap”.17 Vissa 
delar av gränsskyddet avskaffades medan andra delar fick kvarstå i 
avvaktan på resultatet av de då pågående GATT-förhandlingarna, 
som syftade till ökad frihandel. Det är tydligt att den politiska ambi-
tionen var att jordbruksproduktionen skulle minska, miljövärdena 
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öka och marknaden få avgöra såväl vilka livsmedel som hur mycket 
av olika livsmedel som skulle produceras i Sverige. Själva beslutet 
tycks dock i första hand ha varit ett uttryck för en vilja att avveckla 
något snarare än en vilja att skapa något nytt. Reformen förväntades 
resultera i lägre priser på livsmedel och ett mer varierat utbud till 
följd av ökad import. 

För att mildra reformens negativa effekter på lantbrukarnas 
inkomster, lantbrukets lönsamhet och beredskapen introducerades 
en arealbaserad ersättning under en övergångsperiod på fem år för 
den areal som vid tiden för beslutet användes för produktion av 
prisreglerade grödor. Ersättningen gavs oavsett om marken fort-
satte användas för dessa grödor under övergångsperioden eller ej. 
Vidare lämnades ett omläggningsstöd för den areal som permanent 
togs ur produktion samt ett anläggningsstöd för plantering av skog 
eller energiskog eller anläggning av våtmarker.18 Dessa två stöd gick 
under namnet Omställning 90. 

För att fortsatt säkra beredskapen vidtogs dessutom åtgärder för 
att öka beredskapslagringen av både färdiga livsmedel och insats-
varor för jordbruket. Livsmedelspolitiska arbetsgruppen hade beto-
nat vikten av att försörjningen för befolkningen i övre Norrland 
säkrades, och redan budgetåret 1990/1991 påbörjades arbetet med 
att bygga ut lager där.19 De här åtgärderna vidtogs mot bakgrund 
av att produktionsmålet tonats ned genom det livsmedelspolitiska 
beslutet, samtidigt som de försvarspolitiska bedömningarna för-
ändrats, vilket vi återkommer till nedan.20 

Jordbruksaktörernas problembilder och argument
Det livsmedelspolitiska beslutet 1990 var på många sätt radikalt, 
men det hade föregåtts av ett drygt decennium av debattinlägg och 
utredningar. De stora lönsamhetsproblem inom jordbruket som 
överproduktionen i relation till den inhemska marknaden vållade 
ledde under det tidiga 1980-talet till en växande kritik mot den 
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rådande jordbrukspolitikens prisregleringar och gränsskydd.21 Det 
fick jordbrukets experter och organisationer att gå in i debatten. 

Våren 1982 hölls ett seminarium på Kungl. Skogs- och lantbruks-
akademien (KSLA) som uppmärksammade det allvarligaste eko-
nomiska problemet med den förda jordbrukspolitiken sett ur lant-
brukarnas perspektiv: den bristande lönsamheten. Gösta Knutsson, 
byråchef på Lantbruksstyrelsen, påpekade att utvecklingen inneburit 
att delar av jordbruket drabbats av ”ekonomiska svårigheter av ett 
slag som vi inte har varit vana vid i vårt land på många årtionden”.22 
Helge Arvidson, direktör på LRF, förklarade krisen med en kom-
bination av dåliga skördar, ökade kostnader till följd av oljekrisen 
1973–74 som resulterat i ökade priser på inte bara drivmedel utan 
även handelsgödsel och växtskyddsmedel, den allmänna inflationen 
och prisökningar på jordbruksfastigheter.

På hösten samma år, vid ett KSLA-seminarium om jordbrukets 
produktionsresurser, hävdade jordbruksexperten och utredaren Sven 
Holmström att den livliga debatt som sedan några år tillbaka fördes om 
produktionsöverskotten i jordbruket och den belastning de medförde 
på Sveriges ekonomi byggde på fundamentala missförstånd. Särskilt 
löntagarfondernas krav på en nedskärning av jordbruksproduktionen 
– mot bakgrund av att den produktion som överskred den inhem-
ska efterfrågan och därför såldes på den internationella marknaden 
orsakade stora kostnader för statsmakterna på grund av exportsub-
ventioner – berodde på en bristande förståelse för såväl kostnadernas 
storlek som produktionens betydelse för Sverige beträffande exempelvis 
sysselsättning, landskapsvård och beredskap vid handelsstörningar. 
Överhuvudtaget ansåg Holmström att debatten baserades på felaktiga 
premisser och hade tagits över av missinformerade aktörer:

Det är beklagligt att de hithörande spörsmålen inte har resulterat i 
positiva åtgärder långt tidigare. När övervägande negativt inställda 
organisationer tillåts leda debatten och då åtskilligt av framförda 
synpunkter grundas på bristande kunskaper finns stor risk för för-
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hastade beslut, vars konsekvenser kan bli en ekonomisk belastning 
för samhället under lång tid framöver, bl. a. genom resursförstöring.23

En annan av talarna var Göran Kuylenstierna, vd på Svalöf, som 
diskuterade alternativa sätt att lösa de problem med produktions-
överskott som kritiken utgick ifrån. Kuylenstiernas argument var att 
mark som användes för att odla spannmål som sedan exporterades 
istället skulle sås med grödor som Sverige inte var självförsörjande 
på. Ett av hans konkreta förslag var att ersätta vete med raps och 
rybs, vilka kunde användas som proteinfoder. Sverige var då (liksom 
idag) beroende av importerade proteinfodermedel.24 Eric Johansson 
från Statens maskinprovningar såg motsvarande potential i att öka 
odlingen av oljeväxter för att producera biobränslen som ersättning 
för importerad diesel och andra petroleumprodukter.25

Dessa inlägg illustrerar att debatten under det tidiga 1980-talet tyd-
liggjort för jordbrukets aktörer att jordbruket måste anpassas bättre 
efter konsumenternas och allmänhetens behov för att inte riskera att 
tappa sin ställning. Men de visar också att jordbrukets aktörer inte 
var beredda till några större eftergifter. I stort gick deras argumen-
tation ut på att bevara den rådande jordbrukspolitiska ordningen.

I slutet av 1980-talet bytte jordbruksaktörerna fot. Parallellt med 
Livsmedelspolitiska arbetsgruppens arbete inledde LRF en intern 
process benämnd ”Spårbytet” med anledning av att organisationen 
kommit till insikt om att utsikterna att bevara den dittills förda poli-
tiken var små. LRF insåg att de riskerade att inte få något inflytande 
alls över den nya politiken om de inte framstod som mer framsynta.26 
”Spårbytet” handlade i korthet om att acceptera att marknaden, och 
inte politikerna, skulle avgöra prissättningen. Som Sören Larsson, 
LRF:s dåvarande informationschef, senare uttryckte saken skulle 
LRF omvandlas från en facklig organisation som arbetade för hela 
lantbrukarkollektivet till en konventionell näringspolitisk intresse-
organisation som fick förlika sig med att inte alla medlemmar kunde 
gynnas lika.27
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Beredskapsskälen bakom 
jordbrukspolitiken undermineras

Utöver att jordbrukets lönsamhetskris och den höga inflationen i 
Sverige skapade ett starkt reformtryck var en omvärdering av bered-
skapsskälen bakom jordbrukspolitikens utformning nödvändig för 
att reformen skulle kunna genomföras. Jordbrukspolitiken hade 
sedan det jordbrukspolitiska beslutet 1947 använts som instrument 
för att främja Sveriges försvarspolitiska hållning att vara alliansfritt i 
fred och neutralt under krig. En hög fredstida jordbruksproduktion 
i Sverige sågs av både socialdemokratin och högern som ett sätt att 
trygga folkets försörjning vid krig och undvika att staten försattes i en 
situation där den tvingades till eftergifter på grund av livsmedelsbrist 
orsakad av blockader eller andra former av ekonomisk krigföring.28 

Bild 3.1. Jordbrukets organisationer och experter sökte nya vägar under tidigt 
1980-tal, men de företrädde också en bred och allt missnöjdare bonderörelse och 
tvingades snart inta en mer defensiv position. Våren 1990 protesterade LRF mot 
den nya livsmedelspolitiken genom att organisera en mejeriblockad. Ur LRF:s 
arkiv hos Centrum för Näringslivshistoria.
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Målet om en hög självförsörjningsgrad, produktionsmålet, bör-
jade dock nyanseras i och med det jordbrukspolitiska beslutet 1977. 
I beslutet vidhölls produktionsmålet som avgörande för livsmedels-
beredskapen, men en problematiserande diskussion fördes om en 
självförsörjningsgrad i fred var tillräcklig, med tanke på att jord-
bruket hade mekaniserats och blivit mer beroende av importerade 
insatsvaror som diesel och handelsgödsel. För att ta sådana bero-
enden i beaktande föreslogs begreppet ”försörjningsförmåga”, och 
en metod för att beräkna försörjningsförmågan som tog hänsyn till 
vilka produktionsresurser som kunde antas finnas tillgängliga vid 
avspärrning och krig presenterades.29 Detta resonemang satte fokus 
på det ökade behovet av att beredskapslagra insatsvaror till jordbru-
ket, vilket i sin tur satte fokus på vad som kan produceras under 
krig samt skapade en medvetenhet om att produktionsförhållandena 
under krig väsentligt skiljer sig från dem som råder i fredstid. 

Senare skapade även de säkerhetspolitiska bedömningarna i de 
försvarspolitiska besluten argument för att reformera det jordbruks-
politiska målet om en hög självförsörjningsgrad. I propositionen som 
föregick 1987 års försvarspolitiska beslut fastslog regeringen att man 
på livsmedelsområdet kunde förutsätta en mer omfattande handel 
med andra länder än vad som tidigare gjorts gällande.30 Det var i 
praktiken ett stöd för att slopa produktionsmålet i jordbrukspolitiken. 

Våren 1988 gav jordbruksministern Mats Hellström Försvarets 
forskningsanstalt (FOA) i uppdrag att analysera livsmedelsbered-
skapens måluppfyllnad. Uppdraget gick ut på att sammanfatta 
diskussionen om beredskapsaspekterna på livsmedelsförsörjningen 
samt identifiera vilka sårbarhetsfaktorer och eventuella säkerhets-
politiska risker som en eventuell avreglering av näringen skulle 
kunna vara förknippad med.31 Resultatet redovisades i en rapport 
författad av Per Molander. Han föreslog bland annat att politiken att 
hålla odlingsbar men olönsam mark i drift skulle kunna ersättas av 
ökad beredskapslagring av gödselmedel för att de mest produktiva 
markerna skulle kunna brukas mer effektivt vid krig eller avspärr-
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ning.32 Historikern Henrik Malm Lindberg menar att Molanders 
rapport utgjorde ett grundskott mot argumentet att beredskapsmålet 
krävde att jordbruksregleringarna upprätthölls.33

Alternativa reformidéer – nya experter tar plats
Under 1980-talet kom nationalekonomisk expertis att i allt större 
utsträckning sätta dagordningen för reformpolitiken på jordbru-
kets område. Att de kunde flytta fram sina positioner ska ses mot 
bakgrund av att grundproblemet i svensk ekonomi i början av 1980-
talet var den skenande inflationen och de lönekompensationskrav 
denna pressade fram. Inflationen orsakades till stor del av de höga 
matpriserna. Ett antal nyckelgrupperingar fick stort inflytande över 
den nya livsmedelspolitiken: akademiska ekonomer (SNS-kretsen), 
Finansdepartementet och ESO, Statens pris- och kartellnämnd (SPK) 
samt även Statskontoret och Riksrevisionsverket. I detta avsnitt går 
vi närmare in på dessa grupperingars agerande.

Inspirerade av amerikanskt tankegods hade välfärdsekonomer 
alltsedan det sena 1960-talet argumenterat för en avreglering av 
jordbruket. Viktig här var boken Jordbrukspolitikens mål och medel 
(1966) av nationalekonomen Assar Lindbeck och lantbruksekonomen 
Odd Gulbrandsen.34 Deras argument konkretiserades av jordbruks-
ekonomen Olof Bolin, som i samarbete med välfärdsekonomerna 
Ingemar Ståhl och Per-Martin Meyerson författade boken Makten 
över maten (1984). Bolin, Ståhl och Meyerson argumenterade för 
jordbrukssektorns avreglering utifrån public choice-teori. Enligt 
deras analys skulle konsumenterna vinna på en avreglerad jord-
brukssektor, medan lantbrukarna skulle förlora.35 De konstaterade att 
priserna på livsmedel var omotiverat höga i Sverige, och om inte den 
ökade koncentrationen och konkurrensen inom detaljhandelsledet 
bidragit till att pressa ned dem hade de varit ännu högre.36 Boken 
gav upphov till en livlig och bitvis hätsk debatt om den rådande 
jordbrukspolitikens vara eller icke vara.37 En annan viktig debatt-
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bok var Beredskap eller protektionism? (1985) av öststatsekonomen 
Stefan Hedlund och utvecklingsekonomen Mats Lindahl. De drev 
tesen att beredskapsmålet i jordbrukspolitiken kunde uppnås genom 
betydligt billigare åtgärder än prisregleringar och gränsskydd.38 Till-
sammans med Makten över maten gav den argument för en radikalt 
annorlunda livsmedelspolitik, och den väg framåt som de pekade 
ut vann gillande inom både den socialdemokratiska regeringen och 
det främsta oppositionspartiet, Moderaterna.39

Efter valet 1982 fick Finansdepartementet under den nye och 
dynamiske finansministern Kjell-Olof Feldt en viktig roll i genom-
förandet av avregleringar inom flera områden, däribland jordbruket. 
Feldt menade att de marknader som riskerade att bli inflationshärdar 
var de som i första hand skulle avregleras. Han såg matpriserna som 
huvudorsaken till inflationen, och prisregleringarna på jordbruksom-
rådet blev därför den främsta måltavlan. Den avreglerings politik som 
Finansdepartementet drev resulterade i konflikter med Jordbruks-
departementet, som leddes av den socialdemokratiske tro tjänaren 
Svante Lundkvist. Feldt uttryckte djup frustration över vad han 
uppfattade som en oförmåga till nytänkande, och i sina memoarer 
Alla dessa dagar … (1991) liknade han Jordbruksdepartementet vid 
en plankommission i Moskva.40 

Jordbruksekonomen Åke Anderson har påpekat att de första 
stegen mot vad som skulle bli en genomgripande avreglering av 
jordbrukspolitiken togs redan i och med 1985 års livsmedelspoli-
tiska beslut.41 Med detta beslut blev det tydligt att regeringen avsåg 
att stärka konsumenternas intressen i jordbrukspolitiken, vilket 
inte minst avspeglades i bruket av den bredare termen ”livsmed-
elspolitik”. Beslutet baserades på 1983 års livsmedelskommittés 
huvud betänkande Jordbruks- och livsmedelspolitik (SOU 1984:86), 
vars själva namn inrymmer denna övergång.42 I och med beslutet 
introducerades också för första gången ett miljömål för jordbruks-
politiken. Som ett delmål av konsumentmålet föreslogs att ”jord-
bruket och livsmedelsproduktionen måste ta hänsyn till en god  
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miljö och till behovet av en långsiktig och planerad hushållning med 
våra naturresurser”.43

När direktiven till 1983 års livsmedelskommitté skrevs hade Feldt 
försökt förmå Jordbruksdepartementet att driva frågan om avreg-
lering hårdare men misslyckats. Jordbrukarintressena var också 
väl representerade i utredningen. Men Feldt lyckades i alla fall få in 
det dåvarande departementsrådet Inga-Britt Ahlenius som en av de 
sakkunniga. Ahlenius hade gjort karriär vid Finansdepartementets 
budgetavdelning och har beskrivits som pådrivande när det gällde 
avregleringsfrågorna.44 

ESO, som inrättades 1981, fick stor betydelse för finanspolitikens 
nya inriktning. På papperet var ESO en självständig tankesmedja, 
men det var påtagligt från första början att Finansdepartementet 
och ESO:s experter hade gemensamma intressen, synsätt och mål. 

Bild 3.2. Böckerna Makten över maten (1984) och Beredskap eller protektionism? 
(1985) fick mycket stort genomslag i den jordbrukspolitiska debatten.
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ESO intresserade sig tidigt för jordbrukspolitiken; en av dess första 
utredningar ifrågasatte nyttan av subventioner inom jordbrukssek-
torn.45 Gunnar Wetterberg började 1986 som sekreterare vid ESO, 
och två år senare utsågs han till gruppens huvudsekreterare. Han 
hade en bakgrund vid UD och Riksrevisionsverket, och skulle bli 
en av den gamla jordbrukspolitikens skarprättare. 

När Mats Hellström hösten 1986 utsågs till ny jordbruksminister 
förbättrades relationen mellan Kjell-Olof Feldt och Finansdeparte-
mentet å ena sidan och Jordbruksdepartementet å den andra. Hell-
ström kom från posten som utrikeshandelsminister, där han bland 
annat deltagit i GATT-förhandlingarna i Uruguay om ökad frihandel 
och minskad protektionism, och hade fått ett tydligt mandat av den 
nye statsministern Ingvar Carlsson att driva frågan om jordbrukets 
avreglering. Med Hellström fick Jordbruksdepartementet också en 
ny statssekreterare, Michael Sohlman. Sohlman, som hade en bak-
grund på Finansdepartementet och tidigare jobbat på OECD, fick 
tillsammans med Gunnar Wetterberg en central roll i utformningen 
av jordbruksreformen.46

Även expertisen vid Statens pris- och kartellnämnd blev en del 
av den intressegemenskap som var på väg att formeras. Under tidigt 
1980-tal gjorde SPK en serie undersökningar av prisnivåerna inom 
dagligvaruhandeln som pekade på matpriserna som inflationsdri-
vande.47 Dessa ledde till att jordbruksminister Svante Lundkvist som 
en av sina sista insatser tillsatte 1986 års livsmedelsutredning (LMU). 
Till ordförande utsåg han SPK:s generaldirektör Lars Hillbom. Den 
Handelshögskoleutbildade civilekonomen Hillbom hade tidigare 
varit verksam som LO-ekonom, och han hade även suttit som sak-
kunnig i 1983 års livsmedelskommitté. Hillbom kan beskrivas som 
en typisk representant för konsumentintresset. LMU fokuserade 
på att utreda konkurrensförhållanden och prisbildning inom livs-
medelsindustrin och livsmedelshandeln, men det var frågor som var 
intimt sammankopplade med jordbruket. SPK stod för nästan alla 
underlag till LMU. SPK:s experter hade trätt in i jordbruksexper-
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tisens ställe. Åtminstone en av dem, Barbro Thomaeus, hade nära 
kontakter med SNS-kretsen.48

Våren 1987 organiserade Gunnar Wetterberg ett idéseminarium 
på temat ”Vägar ut ur jordbruksprisregleringen”. Inbjudna var tre 
jordbruksorienterade SLU-professorer: lantbruksekonomen Lennart 
Hjelm, markforskaren Jan Persson och miljöforskaren Eliel Steen. De 
övriga var nationalekonomiskt orienterade forskare som SLU-eko-
nomen Ingemar Haraldsson, fackföreningsekonomen Per Lundborg 
och den vid statsrådsberedningen verksamme Staffan Laestadius. 
Seminariediskussionen redovisades i rapporten DsFi 1987:4.49 

Seminariet följdes upp av ESO-rapporten Alternativ i jordbruks-
politiken (1988), där Wetterberg skisserade ett förslag på en ny 
jordbrukspolitik. Han lät fyra kriterier vara vägledande: den nya 
livsmedels politiken bör vara väsentligt billigare för samhällsekono-
min och konsumenterna, marknaden ska fungera med så få ingrepp 
utifrån som möjligt, stödet ska vara en ersättning till effektiva bönder, 
och det svenska jordbruket ska inte isoleras från den internationella 
utvecklingen.50 Enligt Wetterberg borde de garantipriser och avsätt-
ningsgarantier som jordbruksprisregleringen innebar upphöra. Ett 
gränsskydd borde finnas kvar men enbart i form av tullar. Vidare 
borde ett brukarstöd utgå till i första hand lantbruk belägna i områ-
den med sämre produktionsförutsättningar, med tydliga tak och 
trösklar för olika produktionsinriktningar. Förslaget om gränsskydd 
underbyggde idén om att en hög inhemsk produktion var viktig av 
beredskapsskäl, det vill säga produktionsmålet. På motsvarande 
sätt underbyggde förslaget om ett brukarstöd inkomstmålet i och 
med att det förväntades kompensera lantbrukare med sämre pro-
duktionsförutsättningar.51

Wetterbergs ESO-rapport lade grunden för Livsmedelspolitiska 
arbetsgruppens arbete. Hellström tillsatte arbetsgruppen 1988 med 
Michael Sohlman som ordförande och FOA-forskaren Per Molander 
som sekreterare. Molander blev den som i praktiken skrev arbets-
gruppens betänkande En ny livsmedelspolitik.52 Även om arbets-
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gruppen var en parlamentariskt sammansatt grupp var det tydligt 
att trojkan Hellström, Sohlman och Molander satte agendan.53 Som 
jordbruksminister ansvarade Hellström sedan för den efterföljande 
propositionen 1989/90:146, Om livsmedelspolitiken, som i sin tur 
bildade grund för 1990 års livsmedelspolitiska beslut.54

Det var alltså en ny expert- och politikerkonstellation som drev 
igenom den största jordbrukspolitiska reformen sedan andra världs-
kriget. Den beredde också väg för en ny byråkrati. Ett resultat av 
reformen var att de gamla expertmyndigheterna avvecklades och 
ersattes av nya. Statens jordbruksnämnd (bildad 1935) och Lantbruks-
styrelsen (1890), som hade ombesörjt efterkrigstidens jordbruks-
politik, lades ned och efterträddes 1991 av en ny expertmyndighet, 
Jordbruksverket. 

Marknadsanpassningen som kom av sig
Sveriges ansökan om medlemskap i dåvarande EG – som skickades in 
den 1 juli 1991, samma dag som det livsmedelspolitiska beslutet trädde 
i kraft – innebar att beslutet inte genomfördes fullt ut. Övergången 
till en fri marknad för livsmedel kom av sig. I och med EU-inträdet 
1995 återreglerades istället marknaden för jordbruksprodukter. Blev 
då det livsmedelspolitiska beslutet helt verkningslöst? 

I anslutning till att det livsmedelspolitiska beslutet fattades till-
satte jordbruksminister Mats Hellström en uppföljande utredning, 
Konsumentberedningen, med uppgiften att utreda vad beslutet 
inneburit för konsumenterna. Det var ju dessa som var tänkta att 
gynnas av reformen genom bland annat lägre matpriser. Beredningen 
dominerades av experter inom ekonomi och konsumentfrågor. Den 
presenterade sina resultat i betänkandet Livsmedelspolitik för konsu-
menterna: Reformen som kom av sig (SOU 1994:119). Av betänkandet 
framgick att konsumenterna hade upplevt en minskad sortiments-
bredd i dagligvaruhandeln. Matpriserna hade sjunkit, men mindre 
än förväntat eftersom livsmedelsindustrin hade höjt sina marginaler.55



grå reformer och gröna omställningar

74

Beredningen menade vidare att ett svenskt EU-inträde riskerade 
att leda till att konsumenterna återigen fick betala för en dyr och inef-
fektiv politik. Samtidigt skulle konkurrensen på en större marknad 
kunna ge lägre matpriser. Vid ett medlemskap menade beredningen 
att Sverige borde driva krav på att den gemensamma jordbrukspoli-
tiken reformerades och avreglerades. Om Sverige däremot inte valde 
att ansluta sig borde den pågående EU-anpassningen av den svenska 
livsmedelspolitiken överges omedelbart till förmån för en återgång till 
de riktlinjer som dragits upp i och med 1990 års livsmedelspolitiska 
beslut.56 Beredningens uppfattning var alltså att ur ett konsumentper-
spektiv var 1990 års livsmedelspolitiska beslut i stort ett gott beslut, 
som borde genomföras oavsett om Sverige gick med i EU eller inte.

Maktförskjutning från bönderna till konsumenterna
Under efterkrigstiden hade jordbrukspolitikens handelstullar och 
prisstöd setts som viktiga instrument för att säkra den inhemska 
produktionen och ytterst den svenska neutralitetspolitiken – utan 
egen förmåga att försörja befolkningen skulle Sverige kunna pressas 
till eftergifter om ett nytt världskrig bröt ut. Mot slutet av 1970-talet 
och början av 1980-talet började dock en kritik mot den rådande 
politiken artikuleras. Olika aktörer som hade det gemensamt att de 
utgick från nationalekonomisk teoribildning såsom välfärdsekonomi 
och public choice menade att jordbrukspolitiken ensidigt hade främ-
jat lantbrukarnas intressen och att regleringarna gett upphov till 
kostsamma produktionsöverskott av framför allt spannmål. Under 
denna tid ifrågasattes även om självförsörjning i fred verkligen var 
ett ändamålsenligt sätt att trygga beredskapen. De statliga utgifterna 
för prissubventionerna ansågs vara höga och orsaka problematiska 
produktionsöverskott. I debatten skymtade även argument om 
den omfattande jordbruksproduktionens negativa miljöpåverkan. 
Sammantaget talade detta för lösningen att avreglera jordbruket 
och dämpa produktionen.
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År 1990 beslutades om en ny livsmedelspolitik som innebar att 
Sverige slog in på en ny väg: avreglering av jordbruket i syfte att låta 
den fria marknaden styra livsmedelsproduktionen. Beslutet utfor-
mades av en ny skara experter – jordbruksexperterna ersattes av 
reforminriktade välfärdsekonomer som närde visioner om frihandel 
och marknadsliknande lösningar i staten. Det livsmedelspolitiska 
beslutet innebar en grundlig uppgörelse med den jordbrukspolitik 
som förts i drygt fyra decennier, där den svenska marknaden för 
livsmedel varit starkt reglerad genom handelshinder, exportstöd 
och reglerad prissättning. Med beslutet fullbordades ett skifte från 
jordbrukspolitik till livsmedelspolitik, där konsumenternas intres-
sen, frihandel och i viss utsträckning även miljöhänsyn prioriterades 
över böndernas intressen.

Det livsmedelspolitiska beslutet 1990 fick, trots att det aldrig fullt 
ut genomfördes på grund av EU-inträdet 1995, genomgripande kon-
sekvenser för jordbrukets roll och ställning i samhället. Det angav 
också en ny riktning för relationen mellan staten och jordbruket. 
Som modernäring hade jordbruket åtnjutit en privilegierad posi-
tion i det industrialiserade samhällets politik. Under kalla kriget 
fortsatte jordbruket att betraktas som ett nationellt intresse och 
bibehöll i mycket sina privilegier. Men i och med 1990 års beslut 
blev jordbruket slutgiltigt en näring bland andra. Det började ses 
som ett särintresse, även från statens sida. Intresseorganisationen 
LRF, den en gång så mäktiga försvararen och upprätthållaren av 
jordbruksregleringarna, förlorade i inflytande och pressades till en 
mer frihandelsvänlig hållning.57 

1990 års livsmedelspolitiska beslut speglar i mycket den reform-
ivran och de marknadsliberala idéströmningar som präglade cen-
trala delar av svensk politik och förvaltning i slutet av 1980-talet. 
Som vi har visat motiverades dock den debatt som fördes och 
låg till grund för den radikala reform som beslutet innebar även 
av andra faktorer som höga matpriser, hög inflation, slöseri med 
skattemedel, negativ miljöpåverkan och vad som sågs som orätt-
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färdiga fördelningspolitiska effekter till lantbrukarnas fördel och 
konsumenternas nackdel.

Forskningen som det här kapitlet bygger på har finansierats av 
Vetenskapsrådet (dnr 2021-06258 och 2023-06034).
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