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KAPITEL 2

Jordbruket

Fran jordbrukspolitik till livsmedelspolitik
genom 1980-talets avregleringsdebatt

Camiilla Eriksson & Per Lundin

En dyr och orittvis jordbrukspolitik?

Regleringen fungerar sé att den genom ett gransskydd later konsu-
menten betala ett pris for de reglerade jordbruksprodukterna som
ar betydligt hogre an vad det skulle ha varit om skyddet inte funnits
och andra landers varor kunnat konkurrera fritt med de svenska.
Genom avsittningsgarantier forsakrar dessutom regleringen bon-
den att han far sdlja allt han producerar, dven om detta skulle vara
betydligt mer dn den svenska marknaden orkar svilja och dérfor

maste exporteras med forlust.!

Sa sammanfattade Gunnar Wetterberg, huvudsekreterare i Finans-
departementets expertgrupp for studier i offentlig ekonomi (ESO), de
jordbrukspolitiska regleringarna i en rapport 1988. Mellan raderna
framskymtar en skarp kritik av den radande jordbrukspolitiken
— en politik som Wetterberg menade gynnade bonderna pa konsu-
menternas bekostnad. ESO-rapporten utgjorde ett av flera inldgg i
en intensiv och stundtals hatsk debatt som fordes under 1980-talet
och som ledde fram till 1990 érs livsmedelspolitiska beslut, vilket
syftade till att lata marknadskrafterna avgora prissittningen samt
produktionen av livsmedel i Sverige.?
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I det hir kapitlet undersoker vi argumenten och aktérerna bakom
1990 ars livsmedelspolitiska beslut, i syfte att belysa hur reformbeho-
vet framstilldes samt vilka problem och potentiella 16sningar som
avhandlades nir detta f6r den svenska jordbrukspolitiken radikala
beslut fattades. Vi analyserar upptakten till beslutet i form av 1983
ars livsmedelspolitiska kommitté och 1985 ars livsmedelspolitiska
beslut, de analyser av jordbruksprisregleringarna som togs fram av
ESO samt forarbetet 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 bestaende av foretradesvis nationalekonomer utan sarskild
bakgrund inom jordbruksfragor. Denna konstellation av ekonomer
utarbetade vad som kom att bli en dramatisk uppgorelse med dver
tyra decennier av jordbruksregleringar.

Debatten om jordbrukets problem och jordbrukspolitikens dnda-
malsenlighet férdes huvudsakligen av ekonomiska skil och bered-
skapsskal. Vi ldgger sdrskild vikt vid de aktorer som fick storst
inflytande 6ver reformen, vid hur lantbrukssektorns foretradare
sasom Lantbrukarnas Riksforbund (LRF) och lantbruksekonomer
positionerade sig samt vid vilka alternativ som féreslogs mellan full
reglering och den avskaffning av jordbruksregleringarna som sedan
beslutades. Vi uppmarksammar de miljoargument som férekom
men noterar att de spelade en underordnad roll i utformningen av
det livsmedelspolitiska beslutet. Vi analyserar dven det livsmedels-
politiska beslutets efterspel.

I och med att beslutet sammanfoll med Sveriges ansokan om
medlemskap i ddvarande Europeiska gemenskapen (EG) den 1 juli
1991 kom dess genomférande av sig. Anpassningar till det kommande
medlemskapet fick foretrade. Vi foljer hur diskussionen férdes under
1990-talets fOrsta ar, da idén om en nationell marknad for livsmedel
definitivt spruckit.
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Efterkrigstidens jordbrukspolitik

Det livsmedelspolitiska beslutet 1990 var den férsta genomgripande
reformen av det jordbrukspolitiska ramverk som faststéilldes efter
andra varldskrigets slut.’ I historieskrivningen har 1947 ars jord-
brukspolitiska beslut ofta betraktats som jordbrukspolitikens "magna
charta”* Alla jordbrukspolitiska beslut efter det, fram till 1990, kan
beskrivas som preciseringar eller anpassningar av den fastslagna
politiken snarare dn som nya inriktningar av politiken. Det jord-
brukspolitiska beslutet 1947 byggde pa 1942 ars jordbrukskommit-
tés betankande, som redovisades 1946. Kommittén tillsattes alltsa
halvvdgs in i andra varldskriget och presenterade resultatet av sitt
arbete strax efter krigsslutet. Erfarenheterna av livsmedelsbrist och
handelsstérningar under kriget (och langre tillbaka dven forsta
varldskriget) fick déarfor stor inverkan pa det jordbrukspolitiska
beslutets utformning. I beslutet faststdlldes en hog sjalvforsorjnings-
grad for att trygga beredskapen som ett av tre 6vergripande mal for
jordbrukspolitiken.

Madlet om en hog grad av sjdlvforsorjning formulerades som
ett produktionsmal - ofta kallat beredskapsmal - for det svenska
jordbruket, vilket tillsammans med ett inkomstmal och ett ratio-
naliseringsmal utgjorde huvudinriktningen for Sveriges jordbruks-
politik. Inkomstmalet innebar att Sveriges lantbrukare skulle ha
samma forutsattningar att forsorja sig som industriarbetare, medan
rationaliseringsmalet handlade om att skapa forutsattningar for en
resurseffektiv jordbruksproduktion samt om att enskilda lantbruk
skulle bedrivas med rationella brukningsmetoder.’

For att uppna dessa mal infordes bland annat ett gransskydd
som skyddade den inhemska marknaden frdn konkurrens samt en
jordbruksprisreglering som innebar att priserna pé vissa grodor,
exempelvis spannmal, sattes i forhandlingar mellan staten (repre-
senterad av Statens jordbruksndmnd), lantbruket (representerat av
Lantbrukarnas forhandlingsdelegation) och sa sméningom dven
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konsumenterna (representerade av Jordbruksnamndens konsument-
delegation). Konsumenternas inflytande 6ver prissdttningen var dock
linge obetydligt. Forst i och med 1977 ars jordbrukspolitiska beslut
formulerades ett uttalat konsumentmal som roérde konsumenter-
nas rétt till livsmedel av hog kvalitet till rimliga priser.® Det var det
forsta steget mot en omformulering av den producentorienterade
jordbrukspolitiken till en konsumentinriktad livsmedelspolitik.”

Under 1980-talet, innan den livsmedelspolitiska reformen tratt i
kraft, var huvuddragen i Sveriges och EG:s jordbrukspolitik slaende
lika. De var bada inriktade pa att trygga livsmedelsforsorjningen,
sakra lantbrukarnas inkomster och effektivisera livsmedelspro-
duktionen. Bade Sveriges och EG:s jordbrukspolitiska system hade
sjosatts vid en tid da bristande sjalvforsorjning var det huvudsak-
liga problemet, och de hade lett till omfattande, och sd smaningom
bekymmersamma, produktionsoverskott. De férhandlingar om
okad frihandel som dgde rum inom ramen fér Allménna tull- och
handelsavtalet (GATT), virldshandelsorganisationen WTO:s fore-
gangare, i slutet av 1980-talet innebar att savél Sverige som EG pres-
sades till att minska antalet jordbruksregleringar.® Den 6verhdng-
ande problembilden om bristande sjalv{orsorjning hade ersatts med
problembilden om att den forda politiken drabbade konsumenterna
i EG och Sverige dubbelt: dels bekostades politiken med skattemedel,
dels var prisnivdn hog.

1990 ars livsmedelspolitiska beslut

Den parlamentariska livsmedelspolitiska arbetsgruppen beredde
forslaget till vad som skulle bli en ny livsmedelspolitik. Gruppen
hade tillsatts 1988 med Jordbruksdepartementets statssekreterare
som ordférande och en riksdagsledamot fran varje riksdagsparti
som ledamot, och aret ddarpa kunde de presentera betinkandet
Ds 1989:63, En ny livsmedelspolitik. Diar foreslog arbetsgruppen att
jordbruksprisregleringen skulle avskaffas och fri prissattning pa
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jordbruksprodukter inféras, men att de mal som gallt for jordbruks-
politiken under hela efterkrigstiden skulle bibehallas. Beredskaps-
malet, inkomstmaélet och effektivitetsmalet skulle alltsd inte langre
kunna uppnas genom prisregleringar och skydd av den inhemska
marknaden. Arbetsgruppen rekommenderade istéllet olika former
av direktstod.’

I den remissrunda som foljde pa betdnkandet stillde sig majo-
riteten av remissinstanserna positiva till forslaget. Enligt flera av
remissvaren, till exempel det fran Grossistforbundet Svensk Handel,
var det sjalvklart eller nodvandigt att jordbruket verkade pa samma
villkor som andra ndringar.” Ocksa myndigheterna med ansvar for
jordbruks- och livsmedelsfragor — Lantbruksstyrelsen, Statens jord-
bruksndmnd, Statens livsmedelsverk och Statens veterindrmedicinska
anstalt — gav sitt bifall till forslaget. Sveriges lantbruksuniversitet
(SLU) menade till och med att forslaget inte var radikalt nog:

Eftersom forslaget inte innebir en fullstdndig avreglering kan man
inte bortse fran den risk som finns i att det bibehallna gransskyd-
det och de foreslagna direktstoden kan leda till omfattande admi-
nistration och langtgaende marknadsingripanden. Detta liksom
ovriga konsekvenser av forslaget kan fortlopande behdva granskas
och 6vervakas, for att inte aterigen leda till de problem som det nu
aktuella forslaget syftar till att 16sa."

LRF, jordbruksndringens maktigaste intresseorganisation, var ddre-
mot kritiskt till férslaget. Forbundet menade att behovet av de
grundldggande mélen for jordbrukspolitiken kvarstod. Det hand-
lade om forsorjningstrygghet och livsmedelsberedskap, att ndrings-
utovarna skulle kunna uppna en ekonomisk och social standard i
niva med andra grupper och att produktionstekniken skulle vara
resurseffektiv. LRF papekade att den svenska jordbruksregleringen
inte var krangligare dn den som radde i andra lander eller inom EG.
Forbundet avstyrkte ddrfor Livsmedelspolitiska arbetsgruppens
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forslag, dven om det inte stdllde sig avvisande till férenklingar av
den rddande ordningen."

Jordbruksnédringens organisationer i dvrigt var inte lika uttalat
negativa, men de tryckte pa behovet av ett arealstod for att kompen-
sera lantbrukarna och vikten av att fortsatt verka for inkomstmalet
i jordbrukspolitiken.”

Tva remissinstanser pekade pa att den foreslagna reformen riske-
rade att leda till negativa miljoeftekter. Riksantikvarieimbetet sag
framfor sig hur stora méngder jordbruksmark togs ur produktion
med en utarmning av kulturlandskapet som f6ljd. Av den anled-
ningen ville Riksantikvariedambetet att reformtakten skulle vara
lagre, att stodet till landskapsvdrdande insatser skulle vara hogre
och att det fortsatt skulle vara tillstdndspliktigt att ta jordbruksmark
ur bruk.” Naturvéardsverkets uppfattning var att den radande jord-
brukspolitikens fokus pa strukturrationalisering och specialisering
skapat obalanser vilka orsakat miljoproblem. Verket forutskickade
att reformen skulle leda till en dn mer langtgaende specialisering
och ddrmed 6kade obalanser. Miljoproblemen riskerade alltsd att
torvarras.”

Dessa invdndningar till trots gick regeringen vidare med Livs-
medelspolitiska arbetsgruppens betinkande som det huvudsakliga
underlaget for sin proposition 1989/90:146, Om livsmedelspolitik,
vilken ocksa antogs av riksdagen.” Den nya jordbrukspolitik som
ddrmed sjosattes gjorde pa ett dramatiskt och omvélvande sétt upp
med flera decennier av marknadsregleringar. I sitt mer precisa inne-
héll var den dock péfallande teknokratisk och liknade i s& matto
den tidigare regleringspolitiken. Samtidigt som prisregleringarna
avvecklades forstarktes de direkta medlen "f6r att nd malen angaende
miljo, landskapsvard, regional férdelning och beredskap”.” Vissa
delar av gransskyddet avskaffades medan andra delar fick kvarsta i
avvaktan pa resultatet av de da pagaende GATT-forhandlingarna,
som syftade till 6kad frihandel. Det dr tydligt att den politiska ambi-
tionen var att jordbruksproduktionen skulle minska, miljévdardena
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oka och marknaden fd avgora sévil vilka livsmedel som hur mycket
av olika livsmedel som skulle produceras i Sverige. Sjalva beslutet
tycks dock i forsta hand ha varit ett uttryck for en vilja att avveckla
ndgot snarare dn en vilja att skapa nagot nytt. Reformen forvantades
resultera i lagre priser pa livsmedel och ett mer varierat utbud till
foljd av 6kad import.

For att mildra reformens negativa eftekter pa lantbrukarnas
inkomster, lantbrukets lonsamhet och beredskapen introducerades
en arealbaserad ersittning under en dvergangsperiod pé fem ar for
den areal som vid tiden for beslutet anvindes for produktion av
prisreglerade grodor. Ersittningen gavs oavsett om marken fort-
satte anvdndas for dessa grodor under dvergangsperioden eller ej.
Vidare lamnades ett omldggningsstod for den areal som permanent
togs ur produktion samt ett anldggningsstod for plantering av skog
eller energiskog eller anldggning av vatmarker." Dessa tva stod gick
under namnet Omstéllning 9o.

For att fortsatt sikra beredskapen vidtogs dessutom atgérder for
att 6ka beredskapslagringen av bade fardiga livsmedel och insats-
varor for jordbruket. Livsmedelspolitiska arbetsgruppen hade beto-
nat vikten av att forsdrjningen for befolkningen i 6vre Norrland
sikrades, och redan budgetaret 1990/1991 pabdrjades arbetet med
att bygga ut lager dar.”” De har dtgiarderna vidtogs mot bakgrund
av att produktionsmalet tonats ned genom det livsmedelspolitiska
beslutet, samtidigt som de forsvarspolitiska bedomningarna for-
dndrats, vilket vi aterkommer till nedan.?

Jordbruksaktorernas problembilder och argument

Det livsmedelspolitiska beslutet 1990 var pa manga sitt radikalt,
men det hade foregétts av ett drygt decennium av debattinliagg och
utredningar. De stora 16nsamhetsproblem inom jordbruket som
overproduktionen i relation till den inhemska marknaden vallade
ledde under det tidiga 1980-talet till en vixande kritik mot den
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radande jordbrukspolitikens prisregleringar och griansskydd.” Det
fick jordbrukets experter och organisationer att ga in i debatten.

Varen 1982 holls ett seminarium pa Kungl. Skogs- och lantbruks-
akademien (KSLA) som uppmirksammade det allvarligaste eko-
nomiska problemet med den forda jordbrukspolitiken sett ur lant-
brukarnas perspektiv: den bristande Ilo6nsamheten. Gosta Knutsson,
byrachef pa Lantbruksstyrelsen, papekade att utvecklingen inneburit
att delar av jordbruket drabbats av "ekonomiska svarigheter av ett
slag som viinte har varit vana vid i vart land pd manga artionden”.*
Helge Arvidson, direktor pa LRF, forklarade krisen med en kom-
bination av daliga skordar, 6kade kostnader till foljd av oljekrisen
1973-74 som resulterat i 0kade priser pa inte bara drivmedel utan
dven handelsgddsel och vixtskyddsmedel, den allménna inflationen
och prisokningar pa jordbruksfastigheter.

P& hosten samma ar, vid ett KSLA-seminarium om jordbrukets
produktionsresurser, havdade jordbruksexperten och utredaren Sven
Holmstrém att den livliga debatt som sedan nagra dr tillbaka férdes om
produktionsoverskotten i jordbruket och den belastning de medforde
pa Sveriges ekonomi byggde pa fundamentala missforstand. Sarskilt
lontagarfondernas krav pa en nedskarning av jordbruksproduktionen
— mot bakgrund av att den produktion som 6verskred den inhem-
ska efterfragan och darfor saldes pé den internationella marknaden
orsakade stora kostnader for statsmakterna pa grund av exportsub-
ventioner — berodde pa en bristande forstaelse for saval kostnadernas
storlek som produktionens betydelse for Sverige betraffande exempelvis
sysselsattning, landskapsvéard och beredskap vid handelsstérningar.
Overhuvudtaget ansdg Holmstrom att debatten baserades pé felaktiga
premisser och hade tagits 6ver av missinformerade aktorer:

Det dr beklagligt att de hithérande spérsmalen inte har resulterat i
positiva atgdrder langt tidigare. Ndr 6verviagande negativt instillda
organisationer tillats leda debatten och da étskilligt av framférda

synpunkter grundas pa bristande kunskaper finns stor risk for for-
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hastade beslut, vars konsekvenser kan bli en ekonomisk belastning

for samhallet under lang tid framover, bl. a. genom resursforstoring.”

En annan av talarna var Goran Kuylenstierna, vd pa Svalof, som
diskuterade alternativa sitt att 16sa de problem med produktions-
overskott som kritiken utgick ifran. Kuylenstiernas argument var att
mark som anvéndes for att odla spannmal som sedan exporterades
istallet skulle s&s med grodor som Sverige inte var sjdlvforsorjande
pa. Ett av hans konkreta forslag var att ersétta vete med raps och
rybs, vilka kunde anvandas som proteinfoder. Sverige var dé (liksom
idag) beroende avimporterade proteinfodermedel.* Eric Johansson
fran Statens maskinprovningar sdg motsvarande potential i att 6ka
odlingen av oljevéxter for att producera biobranslen som erséttning
for importerad diesel och andra petroleumprodukter.”

Dessa inldgg illustrerar att debatten under det tidiga 1980-talet tyd-
liggjort for jordbrukets aktorer att jordbruket maste anpassas battre
efter konsumenternas och allméanhetens behov for att inte riskera att
tappa sin stallning. Men de visar ocksa att jordbrukets aktorer inte
var beredda till ndgra storre eftergifter. I stort gick deras argumen-
tation ut pd att bevara den radande jordbrukspolitiska ordningen.

I slutet av1980-talet bytte jordbruksaktorerna fot. Parallellt med
Livsmedelspolitiska arbetsgruppens arbete inledde LRF en intern
process bendmnd ”Spédrbytet” med anledning av att organisationen
kommit till insikt om att utsikterna att bevara den dittills f6rda poli-
tiken var sma. LRF insag att de riskerade att inte fd nagot inflytande
alls 6ver den nya politiken om de inte framstod som mer framsynta.*
”Sparbytet” handlade i korthet om att acceptera att marknaden, och
inte politikerna, skulle avgora prissattningen. Som Soéren Larsson,
LRE:s davarande informationschef, senare uttryckte saken skulle
LRF omvandlas fran en facklig organisation som arbetade for hela
lantbrukarkollektivet till en konventionell naringspolitisk intresse-
organisation som fick forlika sig med att inte alla medlemmar kunde
gynnas lika.”
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Bild 3.1. Jordbrukets organisationer och experter sokte nya viagar under tidigt
1980-tal, men de foretradde ocksé en bred och allt missnéjdare bonderdrelse och
tvingades snart inta en mer defensiv position. Varen 1990 protesterade LRF mot
den nya livsmedelspolitiken genom att organisera en mejeriblockad. Ur LREF:s
arkiv hos Centrum for Néringslivshistoria.

Beredskapsskdlen bakom
jordbrukspolitiken undermineras

Utover att jordbrukets l6nsamhetskris och den hoga inflationen i
Sverige skapade ett starkt reformtryck var en omvérdering av bered-
skapsskalen bakom jordbrukspolitikens utformning nddvandig for
att reformen skulle kunna genomfoéras. Jordbrukspolitiken hade
sedan det jordbrukspolitiska beslutet 1947 anvdnts som instrument
for att fraimja Sveriges forsvarspolitiska hallning att vara alliansfritt i
fred och neutralt under krig. En hog fredstida jordbruksproduktion
i Sverige sags av bdde socialdemokratin och hogern som ett sitt att
trygga folkets forsorjning vid krig och undvika att staten férsattes i en
situation dér den tvingades till eftergifter pa grund av livsmedelsbrist
orsakad avblockader eller andra former av ekonomisk krigforing.?
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Miélet om en hog sjalviorsorjningsgrad, produktionsmalet, bor-
jade dock nyanseras i och med det jordbrukspolitiska beslutet 1977.
I beslutet vidholls produktionsmélet som avgorande for livsmedels-
beredskapen, men en problematiserande diskussion fordes om en
sjalvforsorjningsgrad i fred var tillricklig, med tanke pa att jord-
bruket hade mekaniserats och blivit mer beroende av importerade
insatsvaror som diesel och handelsgodsel. For att ta sadana bero-
enden i beaktande foreslogs begreppet ”forsorjningsférmaga”, och
en metod for att berakna forsorjningsférmagan som tog hidnsyn till
vilka produktionsresurser som kunde antas finnas tillgédngliga vid
avsparrning och krig presenterades.” Detta resonemang satte fokus
pé det 6kade behovet av att beredskapslagra insatsvaror till jordbru-
ket, vilket i sin tur satte fokus pa vad som kan produceras under
krig samt skapade en medvetenhet om att produktionsférhallandena
under krig vasentligt skiljer sig frain dem som rader i fredstid.

Senare skapade dven de sdkerhetspolitiska beddomningarna i de
forsvarspolitiska besluten argument for att reformera det jordbruks-
politiska malet om en hog sjalvforsorjningsgrad. I propositionen som
foregick 1987 ars forsvarspolitiska beslut fastslog regeringen att man
pa livsmedelsomradet kunde forutsétta en mer omfattande handel
med andra ldnder 4n vad som tidigare gjorts gillande.*® Det var i
praktiken ett stod for att slopa produktionsmalet i jordbrukspolitiken.

Varen 1988 gav jordbruksministern Mats Hellstrom Forsvarets
forskningsanstalt (FOA) i uppdrag att analysera livsmedelsbered-
skapens maluppfyllnad. Uppdraget gick ut pd att sammanfatta
diskussionen om beredskapsaspekterna pa livsmedelsférsorjningen
samt identifiera vilka sarbarhetsfaktorer och eventuella sikerhets-
politiska risker som en eventuell avreglering av ndringen skulle
kunna vara forknippad med.” Resultatet redovisades i en rapport
forfattad av Per Molander. Han foreslog bland annat att politiken att
hélla odlingsbar men olonsam mark i drift skulle kunna ersittas av
okad beredskapslagring av godselmedel for att de mest produktiva
markerna skulle kunna brukas mer effektivt vid krig eller avsparr-
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ning.”> Historikern Henrik Malm Lindberg menar att Molanders
rapport utgjorde ett grundskott mot argumentet att beredskapsmalet
kravde att jordbruksregleringarna uppréttholls.*

Alternativa reformidéer — nya experter tar plats

Under 1980-talet kom nationalekonomisk expertis att i allt storre
utstrackning sétta dagordningen for reformpolitiken pa jordbru-
kets omrade. Att de kunde flytta fram sina positioner ska ses mot
bakgrund av att grundproblemet i svensk ekonomi i borjan av1980-
talet var den skenande inflationen och de l6nekompensationskrav
denna pressade fram. Inflationen orsakades till stor del av de hoga
matpriserna. Ett antal nyckelgrupperingar fick stort inflytande dver
den nya livsmedelspolitiken: akademiska ekonomer (SNS-kretsen),
Finansdepartementet och ESO, Statens pris- och kartellnamnd (SPK)
samt dven Statskontoret och Riksrevisionsverket. I detta avsnitt gar
vi ndrmare in pa dessa grupperingars agerande.

Inspirerade av amerikanskt tankegods hade valfardsekonomer
alltsedan det sena 1960-talet argumenterat for en avreglering av
jordbruket. Viktig har var boken Jordbrukspolitikens mdl och medel
(1966) av nationalekonomen Assar Lindbeck och lantbruksekonomen
Odd Gulbrandsen.* Deras argument konkretiserades av jordbruks-
ekonomen Olof Bolin, som i samarbete med vélfdrdsekonomerna
Ingemar Stahl och Per-Martin Meyerson forfattade boken Makten
over maten (1984). Bolin, Stahl och Meyerson argumenterade for
jordbrukssektorns avreglering utifrdn public choice-teori. Enligt
deras analys skulle konsumenterna vinna pa en avreglerad jord-
brukssektor, medan lantbrukarna skulle férlora.* De konstaterade att
priserna pa livsmedel var omotiverat hoga i Sverige, och om inte den
okade koncentrationen och konkurrensen inom detaljhandelsledet
bidragit till att pressa ned dem hade de varit &nnu hogre.** Boken
gav upphov till en livlig och bitvis hétsk debatt om den radande
jordbrukspolitikens vara eller icke vara.”” En annan viktig debatt-
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bok var Beredskap eller protektionism? (1985) av Oststatsekonomen
Stefan Hedlund och utvecklingsekonomen Mats Lindahl. De drev
tesen att beredskapsmalet i jordbrukspolitiken kunde uppnés genom
betydligt billigare atgdrder dn prisregleringar och gransskydd.* Till-
sammans med Makten 6ver maten gav den argument for en radikalt
annorlunda livsmedelspolitik, och den vdg framat som de pekade
ut vann gillande inom bade den socialdemokratiska regeringen och
det frimsta oppositionspartiet, Moderaterna.®

Efter valet 1982 fick Finansdepartementet under den nye och
dynamiske finansministern Kjell-Olof Feldt en viktig roll i genom-
férandet avavregleringar inom flera omraden, diribland jordbruket.
Feldt menade att de marknader som riskerade att bli inflationshardar
var de som i forsta hand skulle avregleras. Han sag matpriserna som
huvudorsaken till inflationen, och prisregleringarna pé jordbruksom-
rddet blev darfor den framsta méltavlan. Den avregleringspolitik som
Finansdepartementet drev resulterade i konflikter med Jordbruks-
departementet, som leddes av den socialdemokratiske trotjanaren
Svante Lundkvist. Feldt uttryckte djup frustration 6ver vad han
uppfattade som en ofdrmaga till nytinkande, och i sina memoarer
Alla dessa dagar ... (1991) liknade han Jordbruksdepartementet vid
en plankommission i Moskva.*

Jordbruksekonomen Ake Anderson har papekat att de forsta
stegen mot vad som skulle bli en genomgripande avreglering av
jordbrukspolitiken togs redan i och med 1985 ars livsmedelspoli-
tiska beslut.* Med detta beslut blev det tydligt att regeringen avsag
att stirka konsumenternas intressen i jordbrukspolitiken, vilket
inte minst avspeglades i bruket av den bredare termen "livsmed-
elspolitik”. Beslutet baserades pa 1983 ars livsmedelskommittés
huvudbetdankande Jordbruks- och livsmedelspolitik (SOU 1984:86),
vars sjdlva namn inrymmer denna 6vergang.*? I och med beslutet
introducerades ocksa for forsta gangen ett miljomal for jordbruks-
politiken. Som ett delmél av konsumentmaélet foreslogs att ”jord-
bruket och livsmedelsproduktionen maste ta hiansyn till en god
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Bild 3.2. Bockerna Makten over maten (1984) och Beredskap eller protektionism?
(1985) fick mycket stort genomslag i den jordbrukspolitiska debatten.

miljo och till behovet av en langsiktig och planerad hushallning med
vara naturresurser’.*

Nar direktiven till 1983 ars livsmedelskommitté skrevs hade Feldt
torsokt forma Jordbruksdepartementet att driva fragan om avreg-
lering hardare men misslyckats. Jordbrukarintressena var ocksa
vdl representerade i utredningen. Men Feldt lyckades i alla fall fa in
det ddvarande departementsradet Inga-Britt Ahlenius som en av de
sakkunniga. Ahlenius hade gjort karridr vid Finansdepartementets
budgetavdelning och har beskrivits som padrivande nir det géllde
avregleringsfragorna.*

ESO, som inrdttades 1981, fick stor betydelse for finanspolitikens
nya inriktning. Pa papperet var ESO en sjédlvstindig tankesmedja,
men det var patagligt fran forsta borjan att Finansdepartementet
och ESO:s experter hade gemensamma intressen, synsétt och mal.
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ESO intresserade sig tidigt for jordbrukspolitiken; en av dess forsta
utredningar ifragasatte nyttan av subventioner inom jordbrukssek-
torn.* Gunnar Wetterberg borjade 1986 som sekreterare vid ESO,
och tva ar senare utsags han till gruppens huvudsekreterare. Han
hade en bakgrund vid UD och Riksrevisionsverket, och skulle bli
en av den gamla jordbrukspolitikens skarpréttare.

Nar Mats Hellstrom hosten 1986 utsags till ny jordbruksminister
forbattrades relationen mellan Kjell-Olof Feldt och Finansdeparte-
mentet 4 ena sidan och Jordbruksdepartementet & den andra. Hell-
strom kom fran posten som utrikeshandelsminister, dir han bland
annat deltagit i GATT-férhandlingarna i Uruguay om 6kad frihandel
och minskad protektionism, och hade fatt ett tydligt mandat avden
nye statsministern Ingvar Carlsson att driva frdgan om jordbrukets
avreglering. Med Hellstrom fick Jordbruksdepartementet ocksa en
ny statssekreterare, Michael Sohlman. Sohlman, som hade en bak-
grund pa Finansdepartementet och tidigare jobbat pa OECD, fick
tillsammans med Gunnar Wetterberg en central roll i utformningen
av jordbruksreformen.*t

Aven expertisen vid Statens pris- och kartellnimnd blev en del
av den intressegemenskap som var pa vag att formeras. Under tidigt
1980-tal gjorde SPK en serie undersokningar av prisnivaerna inom
dagligvaruhandeln som pekade pa matpriserna som inflationsdri-
vande.” Dessa ledde till att jordbruksminister Svante Lundkvist som
en av sina sista insatser tillsatte 1986 ars livsmedelsutredning (LMU).
Till ordférande utsag han SPK:s generaldirektor Lars Hillbom. Den
Handelshogskoleutbildade civilekonomen Hillbom hade tidigare
varit verksam som LO-ekonom, och han hade dven suttit som sak-
kunnig i 1983 drs livsmedelskommitté. Hillbom kan beskrivas som
en typisk representant for konsumentintresset. LMU fokuserade
pa att utreda konkurrensforhallanden och prisbildning inom livs-
medelsindustrin och livsmedelshandeln, men det var fragor som var
intimt sammankopplade med jordbruket. SPK stod for ndstan alla
underlag till LMU. SPK:s experter hade tritt in i jordbruksexper-
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tisens stille. Atminstone en av dem, Barbro Thomaeus, hade nira
kontakter med SNS-kretsen.*®

Varen 1987 organiserade Gunnar Wetterberg ett idéseminarium
pé temat “Viagar ut ur jordbruksprisregleringen”. Inbjudna var tre
jordbruksorienterade SLU-professorer: lantbruksekonomen Lennart
Hjelm, markforskaren Jan Persson och miljoforskaren Eliel Steen. De
ovriga var nationalekonomiskt orienterade forskare som SLU-eko-
nomen Ingemar Haraldsson, fackféreningsekonomen Per Lundborg
och den vid statsradsberedningen verksamme Staffan Laestadius.
Seminariediskussionen redovisades i rapporten DsFi 1987:4.%

Seminariet foljdes upp av ESO-rapporten Alternativ i jordbruks-
politiken (1988), dir Wetterberg skisserade ett forslag pa en ny
jordbrukspolitik. Han lét fyra kriterier vara vigledande: den nya
livsmedelspolitiken bor vara vésentligt billigare for samhallsekono-
min och konsumenterna, marknaden ska fungera med sa fa ingrepp
utifrdn som mojligt, stodet ska vara en ersittning till effektiva bonder,
och det svenska jordbruket ska inte isoleras fran den internationella
utvecklingen.® Enligt Wetterberg borde de garantipriser och avsitt-
ningsgarantier som jordbruksprisregleringen innebar upphora. Ett
gransskydd borde finnas kvar men enbart i form av tullar. Vidare
borde ett brukarstod utga till i forsta hand lantbruk beldgna i omra-
den med simre produktionsférutsdttningar, med tydliga tak och
trosklar for olika produktionsinriktningar. Forslaget om gransskydd
underbyggde idén om att en hog inhemsk produktion var viktig av
beredskapsskail, det vill sdga produktionsmalet. P4 motsvarande
satt underbyggde forslaget om ett brukarstod inkomstmalet i och
med att det forvintades kompensera lantbrukare med simre pro-
duktionsforutsittningar.”

Wetterbergs ESO-rapport lade grunden for Livsmedelspolitiska
arbetsgruppens arbete. Hellstrom tillsatte arbetsgruppen 1988 med
Michael Sohlman som ordférande och FOA-forskaren Per Molander
som sekreterare. Molander blev den som i praktiken skrev arbets-
gruppens betinkande En ny livsmedelspolitik.”> Aven om arbets-
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gruppen var en parlamentariskt ssmmansatt grupp var det tydligt
att trojkan Hellstrom, Sohlman och Molander satte agendan.* Som
jordbruksminister ansvarade Hellstrom sedan for den efterféljande
propositionen 1989/90:146, Om livsmedelspolitiken, som i sin tur
bildade grund for 1990 érs livsmedelspolitiska beslut.*

Det var alltsa en ny expert- och politikerkonstellation som drev
igenom den storsta jordbrukspolitiska reformen sedan andra vérlds-
kriget. Den beredde ocksa vdg for en ny byrakrati. Ett resultat av
reformen var att de gamla expertmyndigheterna avvecklades och
ersattes av nya. Statens jordbruksnamnd (bildad 1935) och Lantbruks-
styrelsen (1890), som hade ombesorjt efterkrigstidens jordbruks-
politik, lades ned och eftertrdddes 1991 av en ny expertmyndighet,
Jordbruksverket.

Marknadsanpassningen som kom av sig

Sveriges ans6kan om medlemskap i davarande EG - som skickades in
den 1juli1991, samma dag som det livsmedelspolitiska beslutet tridde
i kraft - innebar att beslutet inte genomfordes fullt ut. Overgédngen
till en fri marknad for livsmedel kom av sig. I och med EU-intradet
1995 aterreglerades istdllet marknaden for jordbruksprodukter. Blev
da det livsmedelspolitiska beslutet helt verkningslost?

I anslutning till att det livsmedelspolitiska beslutet fattades till-
satte jordbruksminister Mats Hellstrom en uppféljande utredning,
Konsumentberedningen, med uppgiften att utreda vad beslutet
inneburit for konsumenterna. Det var ju dessa som var tankta att
gynnas av reformen genom bland annat ldgre matpriser. Beredningen
dominerades av experter inom ekonomi och konsumentfragor. Den
presenterade sina resultat i betdinkandet Livsmedelspolitik for konsu-
menterna: Reformen som kom av sig (SOU 1994:119). Av betinkandet
framgick att konsumenterna hade upplevt en minskad sortiments-
bredd i dagligvaruhandeln. Matpriserna hade sjunkit, men mindre
an forvantat eftersom livsmedelsindustrin hade hdjt sina marginaler.”
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Beredningen menade vidare att ett svenskt EU-intrdde riskerade
attleda till att konsumenterna dterigen fick betala f6r en dyr och inef-
tektiv politik. Samtidigt skulle konkurrensen pa en storre marknad
kunna ge lagre matpriser. Vid ett medlemskap menade beredningen
att Sverige borde driva krav pa att den gemensamma jordbrukspoli-
tiken reformerades och avreglerades. Om Sverige daremot inte valde
att ansluta sig borde den pidgaende EU-anpassningen av den svenska
livsmedelspolitiken 6verges omedelbart till forman for en atergang till
de riktlinjer som dragits upp i och med 1990 ars livsmedelspolitiska
beslut.*® Beredningens uppfattning var alltsa att ur ett konsumentper-
spektiv var 1990 ars livsmedelspolitiska beslut i stort ett gott beslut,
som borde genomfdras oavsett om Sverige gick med i EU eller inte.

Maktforskjutning fran bonderna till konsumenterna

Under efterkrigstiden hade jordbrukspolitikens handelstullar och
prisstod setts som viktiga instrument for att sikra den inhemska
produktionen och ytterst den svenska neutralitetspolitiken - utan
egen formaga att forsorja befolkningen skulle Sverige kunna pressas
till eftergifter om ett nytt varldskrig brot ut. Mot slutet av 1970-talet
och borjan av 1980-talet borjade dock en kritik mot den radande
politiken artikuleras. Olika aktérer som hade det gemensamt att de
utgick fran nationalekonomisk teoribildning sasom valfardsekonomi
och public choice menade att jordbrukspolitiken ensidigt hade fram-
jat lantbrukarnas intressen och att regleringarna gett upphov till
kostsamma produktionsoverskott av framfor allt spannmal. Under
denna tid ifragasattes dven om sjdlvforsorjning i fred verkligen var
ettdndamalsenligt sdtt att trygga beredskapen. De statliga utgifterna
for prissubventionerna ansags vara hoga och orsaka problematiska
produktionsoverskott. I debatten skymtade dven argument om
den omfattande jordbruksproduktionens negativa miljopaverkan.
Sammantaget talade detta for 16sningen att avreglera jordbruket
och ddmpa produktionen.
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Ar 1990 beslutades om en ny livsmedelspolitik som innebar att
Sverige slog in pé en ny vég: avreglering av jordbruket i syfte att lata
den fria marknaden styra livsmedelsproduktionen. Beslutet utfor-
mades av en ny skara experter — jordbruksexperterna ersattes av
reforminriktade valfardsekonomer som nérde visioner om frihandel
och marknadsliknande 16sningar i staten. Det livsmedelspolitiska
beslutet innebar en grundlig uppgorelse med den jordbrukspolitik
som forts i drygt fyra decennier, dar den svenska marknaden for
livsmedel varit starkt reglerad genom handelshinder, exportstod
och reglerad prissittning. Med beslutet fullbordades ett skifte fran
jordbrukspolitik till livsmedelspolitik, dir konsumenternas intres-
sen, frihandel och i viss utstrackning dven miljohénsyn prioriterades
over bondernas intressen.

Det livsmedelspolitiska beslutet 1990 fick, trots att det aldrig fullt
ut genomfordes pa grund av EU-intrddet 1995, genomgripande kon-
sekvenser for jordbrukets roll och stdllning i samhaillet. Det angav
ocksa en ny riktning for relationen mellan staten och jordbruket.
Som moderndring hade jordbruket atnjutit en privilegierad posi-
tion i det industrialiserade samhaéllets politik. Under kalla kriget
fortsatte jordbruket att betraktas som ett nationellt intresse och
bibeholl i mycket sina privilegier. Men i och med 1990 ars beslut
blev jordbruket slutgiltigt en ndring bland andra. Det borjade ses
som ett sirintresse, dven fran statens sida. Intresseorganisationen
LRF, den en gang sa miaktiga forsvararen och uppritthallaren av
jordbruksregleringarna, forlorade i inflytande och pressades till en
mer frihandelsvénlig hallning.”

1990 ars livsmedelspolitiska beslut speglar i mycket den reform-
ivran och de marknadsliberala idéstromningar som préglade cen-
trala delar av svensk politik och forvaltning i slutet av 1980-talet.
Som vi har visat motiverades dock den debatt som férdes och
lag till grund for den radikala reform som beslutet innebar dven
av andra faktorer som hoga matpriser, hog inflation, sloseri med
skattemedel, negativ miljopaverkan och vad som sags som oratt-
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tardiga fordelningspolitiska effekter till lantbrukarnas férdel och

konsumenternas nackdel.
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