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Skrivelsens huvudsakliga innehéll

I skrivelsen redovisar regeringen sin bedomning av Riksrevisionens
iakttagelser i rapporten Landsbygdsprogrammet fran jordbruksstod till
landsbygdsstod? (RiR 2013:13). Riksrevisionen har i rapporten granskat
om regeringen och berdrda myndigheter pa ett effektivt sétt har verkat
for att nd mélen for EU:s landsbygdspolitik. Regeringen instimmer i
flera av Riksrevisionens iakttagelser. For andra gor regeringen en annan
bedomning eller kommer att redovisa sitt stillningstagande i den skrivel-
se om partnerskapsdverenskommelsen som kommer att redovisas senare
i var. I det arbete som nu bedrivs med att utforma ett landsbygdsprogram
for perioden 2014-2020 kommer regeringen pa olika sitt att beakta
Riksrevisionens iakttagelser.
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1 Arendet och dess beredning

Riksrevisionen har i rapporten Landsbygdsprogrammet — fran jordbruks-
stod till landsbygdsstod? (RiR 2013:13) granskat om regeringen och
berérda myndigheter pa ett effektivt sétt har verkat for att malen for EU:s
landsbygdspolitik har uppnatts vid genomforandet av det svenska lands-
bygdsprogrammet for perioden 2007-2013. Rapporten finns i bilagan.
Riksdagen 6verlamnade rapporten till regeringen den 28 november 2013.

Granskningen fokuserar pad malen for det svenska landsbygdsprogram-
met for perioden 2007-2013 och huruvida de behov som finns pa lands-
bygden har styrt fordelningen av de finansiella medel som avsatts for
genomforandet av programmet. Underlagsmaterialet for granskningen
har utgjorts av EU:s lagstiftning och riktlinjer om stod for landsbygds-
utveckling fran Europeiska jordbruksfonden for landsbygdsutveckling
(EJFLU), svenska forfattningar som styr genomforandet av det svenska
programmet, regeringens budgetpropositioner for perioden 2007-2013
och nagra statliga utredningar. Ett stort antal rapporter, skrivelser och
beslut frdn Statens jordbruksverk, lidnsstyrelsernas genomforandestra-
tegier och underlag frdn andra myndigheter har ocksd anvints som
material vid granskningen. Slutligen har intervjuer med framst tjanste-
mén pa myndigheter legat till grund for Riksrevisionens slutsatser.

2 EU:s gemensamma jordbrukspolitik

Sedan medlemskapet i Europeiska gemenskapen den 1 januari 1995 om-
fattas Sverige av den gemensamma jordbrukspolitiken. Mélen for den
gemensamma jordbrukspolitiken, som de dr formulerade i fordraget, ar i
dag desamma som de som lades fast pa 1950-talet. Kortfattat uttryckt ar
malen att hdja produktiviteten inom jordbruket, att jordbruksbefolk-
ningen ska tillforsdkras en skilig levnadsstandard, att marknaderna ska
stabiliseras, att forsorjningen ska tryggas och att konsumenterna ska till-
forsdkras tillgang till varor till skéliga priser.

Politikomradet har genomgétt ett antal reformer sedan 1980-talet och
efterhand har olika milj6-, struktur- och landsbygdsétgarder och program
inforts. I dag kan EU:s gemensamma jordbrukspolitik bést beskrivas som
bestdende av tva pelare. Den forsta pelaren reglerar styrning av den inre
marknaden och de direkta inkomststoden till jordbruket. Den andra
pelaren innehaller landsbygdspolitiken vars syfte dr att komplettera,
stodja och bidra till att nd fordragets méal for den gemensamma jord-
brukspolitiken. Over tid har insatserna i pelare tva fatt allt storre be-
tydelse. Tre Overgripande mal har lagts fast for landsbygdspolitiken.
Dessa mél bendmns axlar i lagstiftningen.

Malet for axel ett dr att forbattra konkurrenskraften inom jord- och
skogsbruket. Axel tvd har som mal att forbéttra miljon och landskapet.
Att stdarka livskvaliteten pa landsbygden och diversifieringen av lands-
bygdens ekonomi dr &ndamélet med axel tre. Slutligen avser axel fyra en
tillimpning av Leadermetoden med syfte att ta till vara lokalt engage-
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mang och kunskap och vara ett led i att stddja genomférandet av de
Ovriga tre axlarna. Gemenskapens ekonomiska bidrag ska for respektive
axel vara minst den procentsats som anges i radets forordning (EG) nr
1698/2005 av den 20 september 2005 om stdd for landsbygdsutveckling
fran Europeiska jordbruksfonden for landsbygdsutveckling (EJFLU).

Enligt ovan ndmnda forordning ska varje medlemsland utarbeta en
nationell strategi och ett nationellt eller flera regionala landsbygds-
program. I forordningen finns ocksé regler for programmets innehall,
ekonomiska forvaltning, dvervakning, kontroller och utvdrdering m.m.
Nédrmare preciseringar av dessa regler finns i kommissionens tillamp-
ningsforordning, kommissionens forordning om kontroller och tvérvill-
kor, radets forordning om finansiering av den gemensamma jord-
brukspolitiken och kommissionens forordning om tillimpningsfore-
skrifter nir det giller godkdnnande av utbetalningsstdllen och andra
organ och avslutande av rikenskaperna for EUGFJ (Europeiska utveck-
lings- och garantifonden for jordbruket till utveckling av landsbygden)
och EJFLU (Europeiska jordbruksfonden for landsbygdsutveckling).

Medlemslandets landsbygdsprogram godkinns av kommissionen efter
omrdstning bland &vriga medlemsldnder. Det svenska landsbygds-
programmet godkdndes den 28 juni 2007. Ett antal programéndringar har
dérefter genomforts. Vissa av dessa har beroért mindre fragor medan
andra omfattar storre dndringar. Sérskilt programéndringen som genom-
fordes 2009 innebar en storre dndring av programmet da den innefattade
genomforandet av den s.k. hilsokontrollen som bl.a. innebar 6verforing
av medel fran pelare ett till pelare tvd. Andamalet med dverforingen var
att mota ett antal for unionen gemensamma utmaningar, sirskilt inom
klimat- och miljdomradena. Programéndringarna har godkénts av kom-
missionen.

3 Riksrevisionens iakttagelser

Riksrevisionens iakttagelser i rapporten bygger pd dokumentstudier,
analyser av statistiskt underlag frdn Jordbruksverket och intervjuer med
tjdinstemédn pa departement, myndigheter och ldnsstyrelser. Syftet med
granskningen var enligt Riksrevisionen att undersoka om regeringen och
berérda myndigheter effektivt verkat for att nd malen for landsbygdspro-
grammet. Riksrevisionen har ocksa undersokt orsakerna till de problem
som uppmérksammats i tidigare utvarderingar.

Riksrevisionen konstaterar att landsbygdsprogrammets mal och lands-
bygdens identifierade behov inte har varit tillrdckligt styrande for fordel-
ningen av medel i programmet. I beredningen av programmet gjordes en-
ligt granskningen ingen analys av hur landsbygdsprogrammets atgéarder
ska bidra till mal om foretagande, tillvéxt och sysselséttning, vilket enligt
Riksrevisionen forsamrat forutsattningarna for att nd dessa mal. Underlag
inhdmtades inte fran lansstyrelserna vilket forsvagade forutsdttningarna
for att programmets budget ska édterspegla utmaningar och behov pa
regional niva.



Nir det géller resursfordelningen inom programmet har dubbelt s
mycket medel fordelats till axel ett jaimfort med axel tre. Riksrevisionen
bedomer att detta riskerar att begrinsa programmets mojligheter att bidra
till fler jobb, sdrskilt eftersom det saknas analyser av vilka atgidrder som
ar effektivast for att skapa sysselsittning.

Riksrevisionen framhaller att den nuvarande modellen med stora
arealbaserade miljersittningar &r en bidragande orsak till svérigheten
med att n& de miljomal som &r relevanta for landsbygdsprogrammet. En
omlidggning av atgirderna s att ersittningsgrunden i stéllet blir den
miljonytta som erhélls skulle ge storre miljoeffekt per krona. I gransk-
ningen framhalls bristande transparens som en av flera faktorer som med-
for en risk for att jordbrukets intressen far ett for starkt genomslag i ut-
formningen av programmet. Det anges ocksa att det finns en otydlighet i
hur de 6vergripande malen for landsbygdsprogrammet ska tillimpas.
Riksrevisionen saknar ocksé végledning till lansstyrelserna fran regering
och Jordbruksverket i flera fragor av principiell karaktdr. Samtidigt fram-
halls att Jordbruksverket utovar en ganska detaljerad styrning av hur
lansstyrelserna ska genomfora sitt arbete nir det géller t.ex. formalia och
processer i drendehanteringen. Potentialen for synergier tillvaratas inte sa
att atgérder kan bidra till och forstdrka varandras maél. Viktiga kunskaper
och slutsatser som framgér av de uppfoljningar och utvérderingar som
gjorts av programmet har inte tagits om hand av Jordbruksverket och
regeringen och utvirderarnas forslag lamnas ofta utan atgérd. Andra mal
sasom krav pa korta handlaggningstider och forenkling har fatt starkt
genomslag i programmet. Riksrevisionen framhaller att det ar viktigt att
folja regler, korta handldggningstider och genomfora forenklingsatgérder.
De menar dock att sd inte far ske genom att man avstar fran admi-
nistrativt svarhanterade atgdrder som pa ett effektivt sitt skulle kunna
bidra till programmets mal. I granskningen betonas att Landsbygdsdepar-
tementet och Jordbruksverket inte har inhdmtat expertkompetens fran
andra departement och myndigheter i fragor som ror t.ex. tillvixt och
sysselsittning. Eftersom lansstyrelserna inte fullt ut natt ut till avsedda
malgrupper utanfor jordbrukssektorn dr Riksrevisionens beddémning att
detta har forsdmrat forutséttningarna for att nd malen med programmet.
Detta giller sarskilt mélen om 6kad sysselsittning och 6kad livskvalitet
pa landsbygden.

Riksrevisionen lamnar foljande rekommendationer till regeringen:

e i storre utstrickning utgd fran programmets mal och landsbyg-
dens identifierade behov i fordelningen av programmets budget
och sdkerstilla att malen preciseras for myndigheternas arbete
med programmet,

e {Jverviga att fordndra miljdersittningarnas utformning sé att de
mer effektivt bidrar till relevanta miljomal,

o sikerstilla att expertkompetens fran hela statsforvaltningen ut-
nyttjas sé att viktiga kunskaper tas till vara om hur programmets
atgarder effektivt nar malen,
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e tydliggora rollférdelningen mellan Jordbruksverket och léns-
styrelserna i syfte att forbdttra maluppfyllelsen och undvika
dubbelarbete,

o forbdttra de resursmadssiga forutsdttningarna for handlidggande
och beslutande myndigheter (lansstyrelserna, Skogsstyrelsen,
Sametinget och i viss man Jordbruksverket) att nd ut med stoden
till programmets potentiella malgrupper.

4 Regeringens bedomning av
Riksrevisionens iakttagelser

Regeringen instimmer i Riksrevisionens iakttagelser nér det giller miljo-
ersdttningarna och att en omlédggning av atgdrderna sa att erséttnings-
grunden i stdllet blir den miljonytta som erhalls skulle ge storre miljo-
effekt per krona. Att undersoka alternativ till en betalning for kostnader
och inkomstbortfall och utifran ett landskapsperspektiv kan vara intres-
sant och dr ocksd ndgot som pdgar. Men regeringen anser att Riks-
revisionen ger en forenklad bild av vilka mdjligheter som star till buds.
Till exempel ger EU:s regelverk i dag enbart mdjlighet att betala for upp-
komna kostnader och inkomstbortfall och inte for miljonytta. Det finns
heller ingen entydig vetenskaplig syn pd hur erséttningar ur ett land-
skapsperspektiv skulle kunna prioriteras och tillimpas i praktiken. Rege-
ringen &r av uppfattningen att det alltid ar bra att rikta ersittningarna mot
de effekter man vill nd. Samtidigt innebdr mer detaljerade regler och
okad administration ocksé dkade kostnader medan nyttan av mer komp-
licerade regler inte &r kidnd. Det dr darfor svart att uttala sig om huruvida
nyttan dr storre dn kostnaderna av mer administrativt komplicerade
system. I den skrivelse om partnerskapsdverenskommelsen som kommer
att laggas fram till riksdagen senast i1 april 2014 kommer inriktningen pa
landsbygdsprogrammet att framga.

En annan viktig faktor for att nd framgéng i atgirderna &r acceptansen
bland utforarna, dvs. i det hér fallet brukarna av marken. Undersokningar
som gjorts bland utférarna visar att enkla regler &r viktiga for viljan att
ansluta sig till en milj6erséttning. Komplicerade villkor dér konsekven-
serna inte fullt ut kan 6verblickas riskerar att ge 14g anslutningsgrad. Nér
det géller Riksrevisionens iakttagelse om att andra ldnder har riktade
ersdttningar sa anges det inte narmare vilka atgiarder som avses och hur
dessa dr utformade. Det dr av stort intresse att studera ersittnings-
systemen i1 andra EU-ldnder och i EU-arbetet ges rikliga mdjligheter till
erfarenhetsutbyte med andra medlemsldnder, bl.a. om frdgor som ror
utformningen av miljderséttningar och andra stdd inom landsbygdspro-
grammet. Regeringen vill hdr dock framhélla att det inte alls &r sdkert att
det som tillimpas i andra ldnder dr &ndamalsenligt i Sverige. For-
héllandena varierar kraftigt mellan olika EU-lander, bdde vad géller
naturgivna forutsittningar, den offentliga férvaltningens organisation och
andra faktorer som paverkar forutsdttningarna for hur stdd och ersatt-
ningar kan utformas och genomforas pa ett effektivt sitt. Aven de lang-



siktiga malsittningarna for miljdarbetet varierar mycket mellan lénder.
Allt detta gor att atgdrderna kan behdva utformas olika for att vara
effektiva. Sveriges utmaning &r ocksa att behalla ett aktivt brukande av
jordbruksmark som ar en forutsittning for att bevara och upprétthalla den
biologiska mangfalden i odlingslandskapet. Regeringen instimmer i
Riksrevisionens iakttagelser niar det géller betydelsen av att tillvarata
expertkompetens frén hela statsforvaltningen men menar att arbetssattet
har forbittrats sedan programmet for perioden 2007-2013 togs fram. I
arbetet med det nya programmet for perioden 2014-2020 ingér att en
partnerskapsdverenskommelse ska tas fram, vilket sdkerstdller ett stort
utbyte av expertkompetens fran hela statsforvaltningen. Partnerskaps-
overenskommelsen dr en Overenskommelse mellan Sverige och EU-
kommissionen och ska beskriva Sveriges prioriteringar for perioden
2014-2020. Partnerskapsoverenskommelsen ska ligga grunden till for-
battrad samordning mellan de olika EU-fonderna for att undvika 6ver-
lappning dem emellan. Allt detta i syfte att na ett mer effektivt program-
genomforande och ett sammantaget béttre utfall av insatserna. Det ar
ocksa regeringens ambition att under genomforandet av landsbygds-
programmet 2014-2020 verka for att frimja ett tvédrsektoriellt samarbete
mellan relevanta myndigheter, for att i hogre grad kunna uppna program-
mets mal och syften.

Nir det giller Riksrevisionens rekommendation om att forbdttra de
resursmassiga forutsdttningarna for handldggande och beslutande myn-
digheter att nd ut med ersittningarna till programmets potentiella mal-
grupper vill regeringen lyfta fram vikten av en fungerande administra-
tion. Samtidigt dr landsbygdsprogrammets budget begransad och ju mer
medel som avdelas till administration i form av medel for s.k. tekniskt
stod desto mindre medel blir 6ver for sjdlva atgirderna.

Betrdffande Riksrevisionens iakttagelse om att i stdrre utstrdckning
utgd fran programmets mal och landsbygdens identifierade behov i
fordelningen av programmets budget kommer inriktningen pa lands-
bygdsprogrammet 2014-2020 att framgd i den skrivelse om partner-
skapsoverenskommelsen som kommer att liggas fram till riksdagen
senast i april. Lantbruksforetagen, speciellt foretag med djur, har betydel-
se bade for sysselsittning och den biologiska mangfalden och for att
halla landskapet Oppet, inte minst i skogsbygder dir jordbruksmarker
hotas av igenvaxning vilket paverkar kulturmiljoerna och minskar lands-
bygdens attraktivitet for boende, turism och besdksndringar. Enligt EU-
regelverket for ett kommande program kommer det dven fortsdttningsvis
vara mojligt att stodja andra landsbygdsforetag dn lantbruk. Samtidigt
ska inte alla landsbygdens fragor hanteras av landsbygdsprogrammet.
Landsbygdsprogrammet riktar sig t.ex. i storre utstrickning mot mindre
foretag sdsom mikroforetag medan regionalfonden arbetar med storre
foretag utanfor lantbrukssektorn.

En stor del av det svenska landsbygdsprogrammet har riktats mot
atgdrder som forbéttrar natur- och kulturmilj6é. Eftersom jordbruket ar
den storsta tillhandahéllaren av miljotjédnster pa landsbygden blir en
naturlig foljd att miljoerséttningarna betalats ut till jordbrukare. Ett av de
viktigaste syftena med landsbygdsprogrammet ar att betala for kollektiva
nyttigheter. Det inkluderar att bidra till att uppfylla flera av de av riks-
dagen beslutade miljokvalitetsmélen. Eftersom miljoeffekter pa lands-
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bygden och bidrag till att uppfylla miljokvalitetsmalen &r viktiga malsatt-
ningar med programmet anser regeringen att det dr rdtt att ersédttningen
gér till dem som utfor miljotjansterna, frimst lantbruksforetag. Att ersatt-
ningen betalas ut till den som genomfort atgérden, i detta sammanhang
huvudsakligen jordbrukare, innebér inte att ersdttningen &r att betrakta
som ett traditionellt jordbrukarstdd utan som en ersdttning for utfort
arbete. Gardsstddet inom pelare ett dr daremot ett inkomststdod som syftar
till att ge jordbrukarna en ekonomisk grundtrygghet medan erséttnings-
grunden i pelare tva dr kostnader for nedlagt arbete, minskade intdkter
etc.

Niar det géller behovet av att mélen preciseras for myndigheternas
arbete med programmet &r detta inte primért en fraga for regeringen men
regeringen har en dialog med myndigheterna i dessa fragor. En sadan
dialog kan dock alltid forbattras. Riksrevisionen rekommenderar rege-
ringen att tydliggora rollférdelningen mellan Jordbruksverket och léns-
styrelserna i syfte att forbéttra maluppfyllelsen och undvika dubbel-
arbete. Regeringen vill hir framfora att genomforandet av landsbygds-
programmet i stor utstrickning styrs av de forordningar, foreskrifter och
rekommendationer som finns p4 EU-nivan. Jordbruksverket som forvalt-
ningsmyndighet styrs av dessa regelverk. Dessa regelverk styr i sin tur
lansstyrelsernas arbete med genomforandet, vilket kan innebdra att
lansstyrelsernas handlingsutrymme minskar och oklara ansvarsforhéllan-
den kan uppstd. Regeringen underséker nu hur ansvarsfordelningen
mellan myndigheterna kan fortydligas. I detta arbete har bl.a. kontakter
tagits med andra medlemslidnder for att utbyta erfarenheter.

5 Regeringens atgirder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser

I det arbete som nu bedrivs med att utforma ett landsbygdsprogram for
perioden 2014-2020 kommer regeringen pd olika sitt att beakta de
synpunkter och iakttagelser som framforts. Det géller inte bara Riks-
revisionens iakttagelser utan ocksa vad som framhallits som mojligheter
till forbattringar av halvtidsutvérderaren for landsbygdsprogrammet for
perioden 2007-2013, slututvdrderingen av programmet for perioden
2000-2006 och rapporten fran riksdagen om uppféljning av vissa fragor
inom landsbygdsprogrammet (2012/13:RFR4). Med anledning av Euro-
peiska Revisionsrittens kritik beslutade Europeiska kommissionen att en
oversyn av omrdden med naturliga och sérskilda begriansningar ska
goras. Regeringen har med anledning hérav gett ett uppdrag till Jord-
bruksverket att medverka i genomférandet av denna 6versyn. I uppdraget
ingér dven att beakta behov av dndringar i det nationella stodet i Norra
Sverige. De analyser som gors inom ramen for uppdraget ska d&ven om-
fatta behovet av och eventuella utformningar av ersittning till vallodling.

Regeringen har ocksa initierat en studie vid Agrifood economics centre
som kommer att paborjas under 2014. Studien kommer att behandla



mojligheterna till betalningar for miljonytta och kollektivt agerande. Det
senare innebdr att brukarna gér samman och genomfor atgérder pa land-
skapsniva vilket genererar hogre miljonytta jimfort med om brukarna
agerar enskilt.

Inom projektet “Miljoeffekter av den gemensamma jordbrukspoli-
tiken”, som for ndrvarande ar ett samarbetsprojekt mellan Jordbruks-
verket, Naturvardsverket och Riksantikvarieimbetet kommer en studie
om de WTO-rdttsliga forutsdttningarna for att betala for miljonytta i
stéllet for kostnader och inkomstbortfall inom kort att paborjas.

Regeringen vill hdr ocksa nimna att ett sekretariat for utvérdering av
landsbygdsprogrammet har uppréttats vid Jordbruksverket. Sekretariatet
kommer att ansvara for samordning och kontinuitet av den lopande ut-
varderingen av programmet, vilket bor hantera flera av de iakttagelser
som Riksrevisionen framfort i sin skrivelse.

I och med denna skrivelse anser regeringen att Riksrevisionens rapport
ar slutbehandlad.
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EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

TILL RIKSDAGEN DATUM: 2013-10-29
DNR: 31-2012-1504
RIR 2013:3

Hirmed overldmnas enligt 9 [ lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m.
foljande granskningsrapport Gver effektivitetsrevision:

Landsbygdsprogrammet — fran jordbruksstod till
landsbygdsstod?

Riksrevisionen har granskat om regeringen och berérda myndigheter effektivt har
verkat for att nd malen f6r EU:s landsbygdsprogram. Resultatet av granskningen
redovisas i denna granskningsrapport.

Foretriadare for Landsbygdsdepartementet, Miljodepartementet,
Niringsdepartementet, Arbetsmarknadsdepartementet, Finansdepartementet,
Kulturdepartementet, Jordbruksverket, Tillvixtverket, Tillvixtanalys,
Riksantikvarieimbetet, Naturvardsverket, Skogsstyrelsen, Sametinget, Vinnova,
Svenska ESF-radet, Arbetsformedlingen samt linsstyrelserna i Norrbotten,
Jamtland, Uppsala, Vistra Gotaland, Halland och Kalmar har fatt tillfille att
faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter pa utkast till slutrapport.

Rapporten innehaller slutsatser och rekommendationer som avser regeringen och
Jordbruksverket.

Riksrevisor Claes Norgren har beslutat i detta drende. Revisionsledare Mathilda Filt
Zaar har varit féredragande. Revisionsledare Karl Nilsson och revisionsdirektor Rutger
Banefelt har medverkat vid den slutliga handliggningen.

Claes Norgren Mathilda Filt Zaar
For kannedom:

Regeringen, Landsbygdsdepartementet

Niringsdepartementet, Arbetsmarknadsdepartementet, Finansdepartementet,
Kulturdepartementet, Jordbruksverket, Tillvixtverket, Tillvixtanalys,
Riksantikvarieimbetet, Naturvardsverket, Skogsstyrelsen, Sametinget, Vinnova,
Svenska ESF-ridet, Arbetsformedlingen och samtliga linsstyrelser
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Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat om regeringen och berérda myndigheter effektivt verkat
for att ni malen for Landsbygdsprogrammet.

Riksrevisionens 6vergripande slutsats ir att det finns manga méjligheter att forbattra
maluppfyllelsen. Malen har i begrinsad utstrickning varit styrande for programmet i
planering, i fordelning av medel och i genomforandet. Vidare brister aterkopplingen
av programmets resultat och effekter i senare led. Féljden har blivit att programmet
har haft svart att inom givna resurser bidra till vissa mal om bland annat milj6 och
sysselsittning. En annan viktig slutsats ér att férandringen av programmet fran
jordbruksstod till landsbygdsstod har varit trég. Endast en liten mingd stodmedel har
avsatts till atgirder utanfor jordbrukssektorn och arbetet med att na ut till olika
malgrupper utanfér jordbrukssektorn har inte varit tillréckligt prioriterat pa
linsstyrelserna.

Granskningens bakgrund

Landsbygdsprogrammet omfattade under 7-drsperioden 2007-2013 cirka 36 miljarder
kronor. Programmet ir ett EU-program som till hilften finansieras av EU-medel och
till hilften av medel fran statsbudgeten. Ett nytt Landsbygdsprogram for perioden
2014—2020 vantas trida i kraft under 2014 och Riksrevisionens granskning kan ge
underlag till utformning och genomférande av det nya programmet.

Motiv: Utvecklingen i Sverige gar mot att befolkningen mer och mer koncentreras till
storstadsregioner. Arbetslosheten pd landsbygden 4r hogre 4n i storstadsregionerna
och avstidnden till service pa landsbygden 6kar. Vidare minskar antalet jordbrukare.
Den biologiska méangfalden i odlingslandskapet minskar ocksa.
Landsbygdsprogrammet ir ett av statens viktigaste medel for en hallbar
samhillsutveckling pa landsbygden. Men for att programmet ska bidra till en positiv
utveckling i enlighet med EU:s och regeringens intentioner maste det inriktas och
implementeras pa ritt sitt. Tidigare uppf6ljning och utvardering av programmet
tyder pa att programmet inte nar sina mal for sysselsittning och miljs.

Syfte: Utgangspunkten for granskningen har varit att underséka orsakerna till
svarigheterna att nd méilen med Landsbygdsprogrammet. Granskningen har inriktats
pa regeringens fordelning av programmets medel, regeringens och Jordbruksverkets
styrning, Landsbygdsdepartementets och Jordbruksverkets samordning med andra
departement och myndigheter samt linsstyrelsernas arbete med att nd ut med stéden
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till potentiella malgrupper. Denna inriktning valdes pa grund av att tydliga
problemindiaktioner inom dessa omraden identifierades i granskningens forstudie.

Avgrinsningar: Granskningen har inte omfattat den sa kallade Leaderdimensionen, en
metod for att flytta ner hanteringen av stod till lokal niva och som omfattar en relativt
liten del av programmet. Inte heller de skogsrelaterade stéden som gir genom
Skogsstyrelsen och de stéd som handliggs av Sametinget har ingitt i granskningen.

Genomforande: Granskningen bygger pd dokumentstudier, analyser av statistik fran
Jordbruksverket och intervjuer med tjinstemin pa departement, myndigheter och
linsstyrelser samt med olika aktérer som ér berérda av programmet.

Granskningens resultat

Mail och behov har inte varit tillriickligt styrande

Granskningen visar att Landsbygdsprogrammets mal och landsbygdens identifierade
behov i liten utstrickning har styrt férdelningen av programmets medel. Det medfér
en risk att programmets medel inte fordelats i enlighet med Europeiska radets
férordnings bestimmelser om att Landsbygdsprogrammet ska utformas utifrin
landsbygdens starka och svaga sidor, méilen med programmet och en strategi for att
dra nytta av starka sidor eller dtgirda svaga sidor. Regeringen har inte analyserat vilka
insatser inom programmet som kan vara mest effektiva for att ni programmets mal
om féretagande, tillvixt och sysselsittning, vilket annars hade kunnat vara ett viktigt
underlag for fordelningen.

Regeringens fordelning av medel har gett ett forsteg till jordbrukssektorn. En stor del
av medlen, 71 procent, har fordelats till atgirder for bittre miljé och markférvaltning
dar nistan enbart jordbrukssektorn dr malgrupp. Cirka 15 procent har férdelats till
atgirder for att frimja jordbrukets konkurrenskraft. Atgirder for landsbygdens
utveckling i stort har fatt en mindre del av budgeten, 8 procent. Atgirder som syftar
till att lokalt férankra stéden har fatt 7 procent av budgeten.

Att en stor del av budgeten fordelats till atgirder for en bittre milj6 ir i enlighet med
den uttalade prioriteringen att "miljoatgirder bor viga budgetmissigt tungt i
programmet”. I granskningen har det dock framkommit att miljéstoden i hog grad
kinnetecknas av generella arealbaserade ersittningar som begrinsar méjligheten att
styra medlen dit de gor mest nytta for miljon. Sisom miljéstoden dr utformade nu
binder de upp stora delar av programmets medel. Nagra av miljéstoden har ocksa
stora si kallade dodviktsforluster! och ersittningen till vallodling kan till och med ha
negativa miljéeffekter. Andra miljéstéd som exempelvis betesmarksstodet har

1 Enkelt uttryckt menas med dédviktsférluster i det hir fallet att marker skulle brukats pa samma sitt dven utan stéden.
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visserligen en forbittringspotential men har i huvudsak haft goda effekter for miljon i
odlingslandskapet.

Som helhet bedémer Riksrevisionen ind att de stora arealbaserade ersittningarna ir
ett trubbigt instrument for att effektivt bidra till miljomalen och att den nuvarande
modellen ir en bidragande orsak till svarigheten att na de miljomal som ér relevanta
for Landsbygdsprogrammet. Atgirder dir jordbrukarnas ersittningar i hogre grad
anpassas efter vilken miljonytta som dstadkoms kan vara ett mer effektivt alternativ.

Riksrevisionen kan ocksa konstatera att regeringen har fordelat dubbelt s& mycket
medel till féretagsstod till jordbrukssektorn som till dtgirder som syftar till att
utveckla hela landsbygdens ekonomi, trots att jordbrukets potential att bidra till 6kad
sysselsittning i Sverige bedéms som begrinsad, dven om stéd till sektorn sannolikt
bibehéller arbetstillfillen. Riksrevisionen konstaterar vidare att regeringen har
fordelat minsta méjliga del av budgeten till atgirder for landsbygdens utveckling dd
férdelningen ligger mycket nira EU:s minimigrinser. I granskningen har det
samtidigt framkommit att det finns en uppfattning att de areella niringarna, sirskilt
jordbruket, har en stor betydelse och utgér en "infrastruktur” fér landsbygdens
ekonomi och milj6. Riksrevisionen menar dock att det idag saknas kunskap om
huruvida sa ir fallet. Riksrevisionens samlade bedémningen ar darfor att det finns en
risk att fordelningen begrinsar programmets majligheter att bidra till fler jobb,
sarskilt eftersom det saknas analyser av vilka atgarder som effektivt frimjar
foretagande, tillvixt och sysselsittning pa landsbygden.

Bristande transparens i férdelningsprocessen

Granskningen visar att processen for att fordela medel inom programmet inte har
varit transparent. Analyser och underlag som ligger till grund for hur atgirder inom
programmet ska bidra till malen saknas i stor utstrickning. Regeringen har inte visat
vilka stillningstaganden som har legat till grund for den valda fordelningen.

Det har samtidigt framf6rts misstankar fran manga hall under granskningen om att
sirintressen fatt stort genomslag pa férdelningen. Riksrevisionen har inte haft
majlighet att nirmare granska underlaget fér dessa uppfattningar. Men
Riksrevisionen konstaterar att jordbrukets organisationer har vil utvecklade former
att paverka Landsbygdsprogrammets utformning, samtidigt som andra
intressegrupper ér simre organiserade nir det giller landsbygdsfréagor. I kombination
med att processen inte varit transparent och en komplex bidragsstruktur, medfor
detta en risk att jordbrukssektorns intressen fitt starkt genomslag i utformningen av
programmet.
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Programmets genomforande styrs inte i tillriicklig utstriickning utifrdn malen

Av de totalt 36 miljarder kronor som programmet omfattar finansieras hilften via EU
och hilften av svenska staten. Linsstyrelserna 4r de mest centrala aktérerna for att
programmet ska genomforas effektivt och i enlighet med malen. De har ocksa en
viktig roll pa regional nivi att inrikta programmet utifrin regionala forutsittningar.
Det 4r darfor naturligt att linsstyrelserna har en stor grad av frihet att anpassa
programmet efter skiftande regionala forutsiattningar. Granskningen har dock visat
att det 4r otydligt hur mélen ska tillimpas. Regeringen preciserar inte samlat vilka de
europeiska och nationella mélen foér programmet 4r och huruvida mélen ska vara
bedémningskriterier vid beslut.

Granskningen visar ocksd att det i manga fragor av principiell karaktir saknas
vigledning. Ett exempel ir hur atgirder inom programmet ska bidra till
Landsbygdsprogrammets 6vergripande mal om hallbar utveckling. I granskningen
har det framkommit att flera linsstyrelser upplever att det ir otydligt hur malet ska
tillimpas i handliggningen. P en teoretisk niva ska alla dimensioner av
hallbarhetsbegreppet vara uppfyllda: miljomassig, ekonomisk och social hallbarhet.
Men det ir inte tydligt for handldggare och beslutsfattare pa linsstyrelserna hur
ansokningar konkret ska bidra till malet. Det har till exempel gett upphov till olika
tolkningar av om hallbarhetsbegreppets alla dimensioner ska ingi som
bedémningsgrund fér ansokningar om stod eller om bara nigon av dimensionerna
ska gora det. Det medfor i sin tur en risk att hallbarhetsmalet inte genomsyrar hela
programmet.

Andra principiella fragor dir preciseringar saknas: fragan om vilka sektorer inom
jordbruket som kan fa stod; huruvida foretag med den egna regionen som marknad
kan fa st6d; hur stora stodbelopp som kan komma i fraga vid investeringar; och
huruvida féretag i redan vilutvecklade turismomraden kan fa stod for
turismsatsningar. Det riskerar leda till att nationella mal i programmet inte far
tillrickligt genomslag och till ineffektivet nir varje linsstyrelse maste utreda och ta
stillning till samma typ av fragor.

Linsstyrelserna handlingsutrymme 4r centralt for att de ska kunna genomféra sitt
arbete effektivt och i enlighet med programmets intentioner om till exempel regional
anpassning. Granskningen visar dock att Jordbruksverket i manga avseenden styr
relativt detaljerat hur linsstyrelserna ska genomfora sitt arbete vad giller till exempel
formalia och processer i drendehanteringen samtidigt som det 4r oklar vad som giller
iviktiga principiella fragor. Detta tyder pé att grinsdragningen inte ir tydlig mellan
vilket handlingsutrymme lansstyrelserna har och vilken roll Jordbruksverket har som
férvaltande myndighet av Landsbygdsprogrammet.
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Stuprér i programmet

Granskningen visar att s kallade nationella horisontella prioriteringar som till
exempel jimstilldhet, integration och klimat inte har fitt genomslag i programmet,
trots en stor medvetenhet om dem bland ansvariga myndigheter. Detta bekriftas
ocksa i Jordbruksverkets kartliggning av Landsbygdsprogrammets effekter pa
mangfalden. Riksrevisionens bedémning 4r dirfor att de horisontella prioriteringarna
inte fungerar som verktyg for att programmet ska bidra till exempelvis 6kad
jamstilldhet, integration och for att na klimatmalen. En jaimférelse kan goras med
regeringens satsningar pa exempelvis Matlandet, biogas och bredband. For dessa
satsningar har medel 6ronmirkts inom Landsbygdsprogrammet. Det visar vilka
mdjligheter det finns till en mer aktiv styrning av programmet mot prioriterade
fragor.

Granskningen visar ocksa att potentiella synergier mellan atgirder inom programmet
utnyttjas i liten utstrickning. Till exempel anvinds inte miljéersittningarna aktivt
som medel for att 4ven generera nya jobb. P4 samma sitt anvinds tillvixt- och
sysselsittningsskapande atgirder inte som medel for att dven bidra till miljomalen.
Att horisontella prioriteringar inte far genomslag och att synergier inte tas till vara ar
exempel pa att programmet till stor del fungerar stuprérsvis.

Brist pd Idrande och dterkoppling av ny kunskap till programmet

Inom Landsbygdsprogrammet finns ett omfattande uppféljnings- och
utvirderingssystem dir programmets resultat och effekter regelbundet analyseras.
Granskningen visar dock att regeringen och Jordbruksverket ofta inte tar hand om de
slutsatser och forslag pa forbittringar som utvirderingar av programmet pétalat.
Detta giller ocksa i sidana fall didr ersittningar varit utformade pa samma sitt under
flera programperioder, och dir flera olika utvirderingar har dragit likartade slutsatser.
Trots omfattande kritik fran forskare har exempelvis ersittningen till vallodling fatt
fortsitta oférandrad under lang tid.

Linsstyrelserna har begrinsad tillgang till kunskap om vad Landsbygdsprogrammet
leder till i deras lin. Detta beror bade pa att utvirderingarna inte genererar kunskap
om effekter pa linsniva, och pa att Jordbruksverket inte systematiskt rapporterar data
lansvis. Bristen pé enhetlig linsvis rapportering av effekter och resultat innebir ocksa
att en potential for lirande mellan olika lin gar forlorad. Med bittre tillgang till sidan
kunskap skulle goda exempel littare kunna spridas mellan linsstyrelser.

Andra mal och regler far starkt genomslag pd bekostnad av
programmets mdl

I granskningen framkommer att det finns administrativa krav och mél som inte dr en
del av programmet men som fir starkt genomslag pa programmet, i brist pa en tydlig
malstyrning. Sidana mal och krav dr administrativa regler, krav pa korta
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handliggningstider och férenklingsatgirder for handliggare och brukare. Vidare
finns en stark drivkraft hos regeringen och myndigheterna att satsa pa atgirder med
en forutsebar efterfragan och lite administration for att sikerstilla att programmets
medel utnyttjas. Det ir givetvis viktigt att folja regler, forkorta handliggningstider och
att genomfora forenklingsatgirder. Men det far inte ske genom att avsta fran atgarder
som 4r administrativt svirare att hantera men som effektivt skulle kunna bidra till
programmets mal.

Den centrala samordningen brister

Landsbygdsprogrammet ir sektor- och politikévergripande och forutsitter att
expertkompetens inhdmtas fran olika delar i statsférvaltningen. Granskningen visar
dock att expertkompetens pa central niva inte har tagits till vara fullt ut. Det har varit
svart att granska huruvida expertkompetens har inhdmtats mellan departementen
eftersom det saknas dokumentation frin denna process. Men den empiri
Riksrevisionen har tyder pa att samordning av programmet mer varit inriktad pa att
forhindra 6verlappningar dn att inhdmta expertkunskaper. Inga kunskaper om hur till
exempel sysselsittningsskapande atgirder bist utformas har inhimtats av
Landsbygdsdepartementet fran andra departement. Pd myndighetsnivd visar
granskningen att Jordbruksverket inte har utnyttjat expertkomptens tillrickligt frin
myndigheter sisom Tillvixtverket, Tillvixtanalys, Arbetsformedlingen, Svenska ESF-
radet och Vinnova om hur Landsbygdsprogrammet kan bidra till 6kad tillviixt. Det
giller till exempel vilka satsningar pa sméforetagande, innovation, turism och service
som kan fungera for att na tillvixt- och sysselsittningsmal pa landsbygden.

Lénsstyrelserna ndr inte alla malgrupper

Statistik fran Jordbruksverket om Landsbygdsprogrammets budgetutnyttjande och
intervjuer med tjanstemin pa linsstyrelserna visar sammantaget att programmet har
svéirigheter att na grupper utanfér jordbrukssektorn. Skillnaderna i vilken
utstrickning man lyckas na ut dr ocksé stor mellan linsstyrelserna. Granskningen
visar att en viktig férutsittning for att na ut till malgrupper utanfor jordbrukssektorn
ir en aktiv marknadsféring, nagot som Jordbruksverket borde ha forutsatt ett behov
av och sikerstillt att linsstyrelserna prioriterade. Att programmet inte fullt ut nar
potentiella malgrupper har enligt Riksrevisionens bedomning férsimrat
forutsittningarna for att nd mal om 6kad sysselsittning och livskvalitet pa
landsbygden.

Rekommendationer

Riksrevisionen rekommenderar regeringen och Jordbruksverket att vidta féljande
atgirder for att forbittra Landsbygdsprogrammets maluppfyllelse under den
kommande programperioden 2014-2020.
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Om Landsbygdsprogrammet

Landsbygdsprogrammet finansieras av EU och svenska staten.
Programmets atgirder medfinansieras dven med regionala och lokala
medel. Ramarna f6r programmet bestims av EU och programmet regleras
genom EU-lagstiftning. Det finns ett stort handlingsutrymme pa nationell
nivé att utforma och inrikta programmet utifran svenska mél, behov och
intressen. Landsbygdsdepartementet ér ansvarigt departement och Statens
jordbruksverk (Jordbruksverket) ir forvaltande myndighet for
Landsbygdsprogrammet. Tillsammans med Jordbruksverket ansvarar
linsstyrelserna, Sametinget, Skogsstyrelsen och lokala
genomforandegrupper for genomférandet av programmet.

Det 6vergripande malet dr en ekonomiskt, ekologiskt och socialt hallbar
utveckling av landsbygden. Till riksdagen har regeringen anfort att
Landsbygdsprogrammets 6vergripande strategiska inriktning ir ett fokus
pé atgirder som frimjar féretagande, tillvixt och sysselsittning pa
landsbygden och som stirker lantbrukets konkurrensférméga, en hog
miljéambition med hinsyn till miljokvalitetsmalen och att en helhetssyn pa
landsbygdens natur- och kulturmiljévirden som bas for utveckling och
tillviixt skall efterstrivas. Vidare ska en helhetssyn pa landsbygden
efterstrivas i planering och genomftrande. Samordning och synergier
mellan olika insatser skall stirkas.

Landsbygdsprogrammet 2007-2013 ir indelat i fyra axlar. Fér varje axel
finns ett mél och inom varje axel finns atgérder som var och en har
specifika mél. Exempel pa atgirder ir ersittningar till milj6- och
markférvaltning, stéd till modernisering av jordbruket, stéd till unga
jordbrukare och stod till turism och mikroféretagande pa landsbygden. I
den svenska utformningen av Landsbygdsprogrammet ir ersittningar till
miljé- och markforvaltning de budgetmissigt storsta atgirderna och
omfattar 70 procent av budgeten. Atgirder som ska bidra till exempelvis
smaforetagande och héjd livskvalitet pa landsbygden omfattar 8 procent.
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Inledning

Urbaniseringen, det vill siga inflyttningen fran landsbygd till stad, beskrivs ofta i
samhillsdebatten som ett vixande problem i hela virlden. Effekterna av
urbaniseringen ber6r inte bara landsbygden utan lika mycket de expanderande
stiderna.? Enligt Eurostat dr Sverige det EU-land dir urbaniseringen &r starkast just
nu.3 EU:s Landsbygdsprogram syftar till att genom stéd forbittra férutsittningarna
for att bo och arbeta pa landsbygden och gora landsbygden mer attraktiv. Forbattrad
milj6 och livskvalitet, fler jobb och bittre forutsittningar for féretagande och tillvixt
pa landsbygden ir nigra av de mal som Landsbygdsprogrammet ska bidra till.

Det 6vergripande malet fér Landsbygdsprogrammet ar en héllbar utveckling.
Ramarna for programmet beslutas av EU. Stoden regleras av EU-lagstiftning och
programmet har bide EU-gemensamma mal och nationella mél. Sverige har pa
nationell nivé stort handlingsutrymme att inrikta och utforma programmet utifrin
svenska mal, behov och intressen. Utéver EU-mal och nationella mal kan ocksa
regionala mél formuleras.

Totalt omfattar Landsbygdsprogrammet cirka 36 miljarder kronor under
sjudrsperioden 2007-2013 och det finansieras till hilften av EU, och till hilften av
svenska staten. Programmets atgirder kan ocksd medfinansieras av till exempel
kommunala och regionala medel.

Landsbygdsprogrammet ir en del av jordbrukspolitiken. Den svenska regeringens
positionen i den europeiska diskussionen om jordbrukspolitikens inriktning ir att
subventionerna av jordbruket bor minskas och att jordbruket bér anpassas till
marknadsmissiga villkor. Landsbygdsprogrammet ir ett sitt att bredda
jordbrukspolitiken och lata den finansiera bredare mal om hallbar utveckling pa
landsbygden, istillet for att vara ett branschstdd till jordbruket.4 Det som tidigare var
jordbruksstod skulle omvandlas till landsbygdsstod.

Landsbygdsprogrammet ir brett, vinder sig till landsbygden i stort och ska bidra till
manga olika mal. Dirfor dr programmet sektor- och politikomradesiévergripande och
involverar dirmed manga statliga, regionala och lokala aktérer.
Landsbygdsdepartementet 4r ansvarigt departement fér programmet och Statens
jordbruksverk (Jordbruksverket) ir férvaltande myndighet. Tillsammans med

N

Se till exempel Svenska Dagbladet (2011-08-19) Urbanisering bakom éversimningar, Allt om kap (2010-11-02)
Befolkningscentra som svémmar 6ver sina breddar: De snabbvéxande storstiderna.

Eurostat (2012) Eurostat News release Urban intermediate-rural regions.

4L tementet (2011) d infér jordbruks- och fiskeradet den 20-21 oktober 2011,
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Jordbruksverket ansvarar linsstyrelserna, Sametinget, Skogsstyrelsen och lokala
genomférandegrupper, som bildats genom programmet, for att genomféra
programmet.

Granskningens motiv

Utvecklingen i Sverige gar mot att befolkningen mer och mer koncentreras till
storstadsregioner. Arbetslosheten pa landsbygden 4r hdgre 4n i storstadsregionerna
och avstinden till service pa landsbygden 6kar. Samtidigt minskar antalet
jordbrukare. Aven den biologiska mangfalden i odlingslandskapet minskar.
Landsbygdsprogrammet ir ett av statens viktigaste medel for att astadkomma en
hallbar samhillsutveckling pa landsbygden och har en betydande budget.’
Programmet syftar till att bidra till féretagande, tillvixt och nya arbetstillfillen och ska
genomféras med hjilp av lokalt engagemang. Vidare ska programmets
miljéersittningar till de areella niringarna ge ersittning for produktionen av sa
kallade kollektiva nyttigheter. Med kollektiva nyttigheter avses nyttigheter som gagnar
sambhiillet i stort men som ir svéra att ta betalt f6r pd en 6ppen marknad. Det kan
exempelvis handla om bevarad biologisk méngfald och férvaltning av landskapets
virdefulla kulturmiljger.®

For att programmet ska bidra till att uppfylla EU:s, riksdagens och regeringens
intentioner maste det inriktas och implementeras pa ritt sitt. Den uppfoljning och
utvirdering som tidigare har gjorts tyder pa att programmet inte nar sina mal nir det
giller sysselsittning och miljo. Sysselsittningseffekterna ir svaga, och svarigheter
finns att na de relevanta miljomalen fér programmet.”

I Riksrevisionens férstudie identifierades indikationer som tyder pa att bidragande
orsaker till den bristande maluppfyllelsen gar att finna inom regeringens och berérda
myndigheters ansvar, det vill siga regeringens och myndigheternas styrning och
genomférande av programmet.

Férdelningen av medel pé olika atgirder verkar begrinsa programmets potential att
bidra till sysselsittning och tillviixt. Det finns ocksé indikationer pé att mélstyrningen
i programmet inte fungerar. Vidare finns indikationer pa att Jordbruksverkets och
regeringens samordning med expertmyndigheter och mellan departement inom
sirskilt tillviixt- och sysselsittningsomradet har brister. P4 regional niva finns

Andra centrala
néringspolitik i stort.

ar infrastruktur, skola, utbildning, offentlig service och

EN

Motiveringen till Landsbygdsprogrammet framgar bland annat av regeringens skrivelse till riksdagen 2005/06:87 Den
rgripande strategiska inriktningen av

Se t.ex: Sveriges Lantbruksuniversitet (2010) Redovisning av uppdrag om avl for
Sverige 2007-2013; Jordbruksverket (2011) Arsrapport L 3 a (2012)
_ fokis pa forutsdttni ‘Arlig uppfelning av milo .

N
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1.2

indikationer pa svarigheter i implementeringen av de delar av programmet som inte
framst riktas till lantbrukare.

Ett nytt Landsbygdsprogram for perioden 2014—2020 haller pa att férberedas.
Granskningen kan dirfoér ge underlag i beredningen av det nya programmet samt for
implementeringen i senare led. Eventuella forindringar av programmets miljodelar
planeras att inforas forst 2015, vilket ger goda forutsittningar att ta om hand
granskningens resultat om miljoersittningarna.

Granskningens syfte och revisionsfragor

Riksrevisionen har undersékt orsakerna till de problem som uppmirksammats av
tidigare utvirderingar. Syftet med granskningen har varit att underséka om
regeringen och berérda myndigheter effektivt verkat for att na
Landsbygdsprogrammets mal.

Foljande revisionsfragor har stillts i granskningen:

1. Har regeringens process for fordelningen av programmets medel varit
indamalsenlig?

2. Ar regeringens och Jordbruksverkets styrning utifrin mélen fér programmet
effektiv?

3. Ar den centrala samordningen av Landsbygdsprogrammet dndamalsenlig?

4. Arbetar linsstyrelserna effektivt med att na ut med stéden till potentiella
malgrupper?

Fragestillningarna utgir frin de problemindikationer som framkom i granskningens
forstudie. Den forsta revisionsfragan avser regeringens férdelning av medel till olika
atgirder och malgrupper. Med dndamalsenlig férdelning avser Riksrevisionen att
malen med programmet och landsbygdens behov styrt férdelningen och att
fordelningsprocessen varit transparent. Revisionsfragan inbegriper dven den modell
som anvinds for miljdersittningarna i Landsbygdsprogrammet.

Den andra fragestillningen relaterar till regeringens och Jordbruksverkets styrning av
linsstyrelserna utifran malen — hur mal och priorteringar har tillimpats och hur
uppfoljnings- och utvirderingsresultat har tagits till vara. Med effektiv styrning
utifrin malen avser Riksrevisionen att styrningen sker med utgingspunkt i malen
och att mélen anvinds aktivt.

Den tredje fragestillningen ror Jordbruksverkets och Landsbygdsdepartementets
samordning med andra departement och myndigheter och i vilken utstrickning
expertkompetens som ar relevant for programmets olika atgirder har tagits till vara.
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1.4

Den fjirde revisionsfragan avser linsstyrelsernas arbete med att na ut med stoden till
potentiella méalgrupper, dven malgrupper utanfér jordbrukssektorn.

Avgransningar

Granskningen har avsett regeringens och svenska myndigheters hantering av
programmet och dirmed inte EU-nivan eller systemet med landsbygdsstéd som
sddant. Vidare har granskningen avgrinsats till statens insatser i
Landsbygdsprogrammet under programperioden 2007—2013. Det pigiende arbetet
med ett nytt program for perioden 2014—2020 omfattas inte av granskningen.

I férstudien framkom problem med implementeringen av den s kallade
Leadermetoden?. Trots dessa problem bedomde Riksrevisionen att mervirdet av en
granskning av Leadermetoden var litet. Det 4r en relativt liten del av programmet
(cirka 7 procent av budgeten), men har en komplicerad struktur som vi bedémde
skulle vara resursintensiv att granska mer ingdende. Leader har dessutom redan
utvirderats i flera omgangar, bade pa svensk och pa europeisk niva. Det pagar ocksa
ett arbete med att foridndra Leaders struktur infor nista programperiod. Darfér har
denna metod inte granskats.

Det fanns ocksa tydliga problemindikationer kopplade till Skogsstyrelsen
handliggning av de skogsrelaterade stéden. Vi bedémde dock att granskningen inte
borde omfatta Skogsstyrelsen, dels av resursskil, och dels for att medvetenheten
kring dessa problem var stor och forbittringsarbete pagick. Inte heller de stéd som
handliggs av Sametinget har tagits med i granskningen.

Bedémningsgrunder och kriterier

Den évergripande bedomningsgrunden for granskningen 4r malen for
Landsbygdsprogrammet uttryckta i Radets forordning (EG) nr1698/2005 av den 20
september 2005 om stéd for landsbygdsutveckling fran Europeiska jordbruksfonden
for landsbygdsutveckling (EJFLU), Ridets beslut av den 20 februari 2006 om
gemenskapens strategiska riktlinjer fér landsbygdsutveckling (programperiod 2007-
2013) samt regeringens skrivelse till riksdagen 2005/06:87 Den évergripande
strategiska inriktningen av kommande landsbygdsprogram. Samtliga mal uttryckta i dessa
styrdokument giller som bedémningsgrund i granskningen eftersom programmet
bade ska bidra till europeiska och nationella mal. Vidare ir budgetlagens (2011:203)
bestimmelser om att hog effektivitet ska efterstrivas och god hushallning iakttas i
statlig verksamhet bedomningsgrund i granskningen.®

8 Leader dr en metod som innebir att hanteringen av stéd flyttas ned pa lokal niva, till sa kallade leaderomraden.

9 Budgetlag (2011:203) 3 §.
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I regeringens information till riksdagen samt i radets styrsignaler framgar att
miljoatgirder dr prioriterade tillsammans med atgirder som bidrar till att frimja
foretagande och tillvixt och som 6kar sysselsittningen.

Enligt Europeiska radets forordning'® om stod for landsbygdsutveckling ska
Landsbygdsprogrammet bidra till foljande:

a) Genom stéd for omstrukturering, utveckling och innovation stirka jord- och
skogsbrukets konkurrenskraft

b) Genom stod for markforvaltning forbittra miljon och landsbygden

¢) Hoja livskvaliteten pa landsbygden och uppmuntra till diversifiering™

Enligt Europeiska radets beslut om Landsbygdsprogrammets strategiska inriktning
ska Landsbygdsprogrammet bidra till Lissabonstrategin (numera Europa 2020-
strategin) samt de slutsatser som drogs vid det Europeiska radets méte i Géteborg (15
och 16 juni 2001)*2. Enligt Europa 2020-stategin ska sysselsittningsgraden ¢ka och
energi- och klimatmalen till 2020 nas.” Vid métet i Goteborg betonades sirskilt att
stoden ska bidra till en hallbar utveckling.

I regeringens information till riksdagen om den overgripande strategiska
inriktningen av Landsbygdsprogrammet aterger regeringen samma mal som
faststllts i Europeiska radets forordning om stod fér landsbygdsutveckling, bland
annat att det 6vergripande malet skall vara en ekonomiskt, ekologiskt och socialt hallbar
utveckling av landsbygden.

10 Radets firordning (EG) nr 1698/2005 av den 20 september 2005 om stdd for landsbygdsutveckling fran Europeiska
jordbruksfonden for landsbygd kling (EJFLU).

Artikel 4.

ing (p period

Radets beslut av den 20 februari 2006 om riktlinjer for |

2007-2013).

s

Meddelande fran kommissionen Europa 2020 En strategi for smart och hallbar tillvéixt for alla. Vidare finns mal om att
fattigdomen ska minska (antalet personer som hotas av fattigdom ska minska med 20 miljoner), att andelen ungdomar
som slutar skolan i fértid ska minska och att 3 procent av EU:s BNP ska investeras i forskning och utveckling.
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Utéver mal faststillda av radet anfér regeringen till riksdagen att Landsbygds-
programmets Gvergripande strategiska inriktning bor vara foljande:

e Ett fokus pa atgirder som frimjar féretagande, tillviixt och sysselsittning pa
landsbygden och som stirker lantbrukets konkurrensférméga.

e En hég miljpambition med hinsyn till uppfyllelsen av de miljékvalitetsmal som
har koppling till lantbruket och landskapets natur- och kulturmiljévirden. En
helhetssyn pa landsbygdens natur- och kulturmiljévirden som bas fér utveckling
och tillvixt skall efterstrivas.

e Programmet skall frimja en god utveckling av landsbygden. Lokalt engagemang,
t.ex. genom partnerskap, lokala utvecklingsgrupper och Leader eller liknande
metoder, skall stodjas. Deltagande fran fler malgrupper skall efterstrivas.

e En helhetssyn pa landsbygden skall efterstrivas i planering och genomférande.
Samordningen och synergier mellan olika insatser skall stirkas.

Regeringen redovisar inte i siffror till riksdagen hur medlen inom
Landsbygdsprogrammet ska fordelas mellan olika malgrupper och atgirder. Diremot
anger regeringen att miljoatgirderna bor viga budgetmissigt tungt i programmet sa
att programmet didrmed bidrar till att uppfylla relevanta miljokvalitetsmal.

Till grund for regeringens skrivelse till riksdagen lig en parlamentarisk utredning,
Landsbygdskommittén och dess delbetinkande (SOU 2005:36) Pd viig mot ... En
hallbar landsbygdsutveckling. 1 betinkandet foreslar kommittén tvd huvudsakliga mal
for Landsbygdsprogrammet:

e Programmet ska medverka till att uppfylla landsbygdsdimensionen av
miljépolitikens 6vergripande mél avseende de areella niringarna. Syftet ar att
atgirderna skall fordjupa och bredda jordbrukets miljdarbete si att produktionen
och bruket av natur- och kulturresurser kan vidareutvecklas pa miljémassigt
hallbar grund.

e Programmet ska frimja sysselsittning, tillviixt, bosittning och service pa
landsbygden. Atgirderna i programmet ska underlitta landsbygdens anpassning
till nya forutsittningar, forstirka konkurrenskraften, skapa arbete och frimja en

diversifiering av landsbygdens niringsliv.

Dessa tva mél har inte antagits av regeringen eller riksdagen, men de visar vilka
intentioner den parlamentariska kommittén hade med Landsbygdsprogrammet. I
betéinkandet uttrycker kommittén ocksi att Landsbygdsprogrammet bor medverka till
att stirka de areella niringarnas konkurrensfésrmaga. Programmet ska utformas si att
de bidrar till att de uppstillda miljckvalitetsmélen ska kunna nas. Kommittén
uttrycker ocksd att foretagande 4r en av grundpelarna fér landsbygdens 6verlevnad.
De areella niringarna kommer iven fortsittningsvis ha en stor betydelse for
landsbygdsutvecklingen men utvecklingsméjligheterna pa landsbygden bér bygga pa
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forutsittningarna for okat smaforetagande dven utanfor dessa niringar. 4
Kommitténs intentioner med Landsbygdsprogrammet ir ett viktigt komplement till
regeringens skrivelse till riksdagen och &r, enligt féretradare for
Landsbygdsdepartementet, "ett viktigt underlag fér utformningen av programmet”.’s

En annan kompletterande bedémningsgrund till malen 4r skrivningar i Europeiska
radets férordning om hur medel inom Landsbygdsprogrammet ska fordelas:
Landsbygdsprogrammet ska utformas utifran landsbygdens starka och svaga sidor i
medlemslinderna, malen med programmet och en strategi for att dra nytta av eller
itgirda starka och svaga sidor.'¢

I det nationella programdokumentet fér Landsbygdsprogrammet beskriver
Landsbygdsdepartmentet delar av malen fér programmet:

"Malet for det svenska landsbygdsprogrammet omfattar jobb pa landsbygden, en
hallbar produktion av livsmedel, hinsyn till regionala férutsittningar och héllbar
tillvaxt. Landskapets natur- och kulturvirden ska virnas och den negativa
miljépéverkan minimeras [...] For att realisera malen krivs en fortsatt hog
miljéambition i kombination med ytterligare satsningar pa nyckelomraden som
Lissabonstrategin anger. I forsta hand handlar det om att 6ka fokus pa politikens
bidrag till tillviixt och jobb, att 6ka anstringningarna for en lingsiktigt hallbar
produktion och naturresursutnyttjande i de areella niringarna, att 6ka fokus pa
politikens bidrag till tillviixt och sysselsittning, att frimja kunskaps- och
kompetensutveckling, innovation samt att bidra till omstillningen inom
energipolitiken.”"”

Dessa uttalade mal ar ocksa viktiga utgangspunkter for Riksrevisionens granskning.

14 Landsbygdskommittén ( SOU 2005:36) Pd viig mot ... En hallbar landsbygdsutveckling.

15 L (2013) ia, Arbetet med att ta fram ett svenskt landsbygdsprogram.

16 Radets forordning (EG) nr 1698/2005 om stod for Kling fran Europeiska jordbr for
landsbygdsutveckling (EJFLU) Artikel 16 a och b.

7L tementet (2012) L

for Sverige 2007-2013, version mars 2012.
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Operationella bedsmningskriterier

Kopplat till de fyra revisionsfragorna har Riksrevisionen tagit fram operationella
bedémningskriterier som stéd for att bedéma regeringens och de ansvariga
myndigheternas insatser. Dessa presenteras nedan.

Revisionsfraga 1, om programmets férdelning

e Programmets mal®® tillsammans med landsbygdens identifierade behov' bér
styra i regeringens fordelning.>°

e Landsbygdsprogrammet ska komplettera andra stéd inom den gemensamma
jordbrukspolitiken, exempelvis gardsstoden, och dirmed till exempel inte vara
ett inkomststod.

e Fordelningsprocessen bor vara transparent och i enlighet med god
forvaltningspraxis ska beslutsprocessen i ett drende gi att félja.

Revisionsfraga 2, om malstyrningen

e Milen for programmet bér vara specificerade, accepterade och realistiska.

e Styrning av programmet bér ske med utgingspunkt i mélen.

e Regeringen och berérda myndigheter bér utnyttja Sveriges nationella
handlingsutrymme eller fatta ett medvetet beslut om att inte gora det i
malstyrningen.

e Synergier bor tas till vara i den man det r mojligt.

o Uppfoljnings- och utvirderingsresultat bor, om det inte finns sirskilda skil till
nagot annat, beaktas lépande i programmet.

Revisionsfraga 3, om den centrala samordningen

o Ett effektivt genomférande i syfte att nd malen forutsitter att expertkompetens
inhéimtas frin olika delar av Regeringskansliet och statsforvaltningen eftersom
landsbygdsprogrammet ir sektor- och politikévergripande.

18 Med programmets mal menas de dvergripande mal som EU anger i de férordningar som gller for programmet, EU:s
Gvergripande prioriteringar samt de mal och dvergripande prioriteringar som regeringen har k till

riksdagen, skrivelse 2005/06:87 Den ipande strategiska i av

19 I enlighet med den SWOT-analys som gjorts infér programmet.

20 Bedsmningskriteriet aterfinns ocksa i EU:s bestimmelser om programplanering, artikel 16a och artikel 18 Radets
ing (EG) nr 5 av den 20 september 2005 om stéd for | Kling fran Europei
den for | Kling (EJFLU).
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Revisionsfraga 4, om arbetet med att na ut

e Programmet bér vara kiint och né avsedda méalgrupper i syfte att:
- bidra till malen om hela landsbygdens utveckling, tillvixt och sysselsittning
- beslutande myndigheter ska kunna vilja stodmottagare strategiskt for att
uppnd ett si effektivt utnyttjande av medel som mojligt

Metod och genomférande

Granskningen bygger pa dokumentstudier, analyser av statistiskt underlag fran
Jordbruksverket och intervjuer med tjinstemin pa bade central och regional niva.

Dokumentstudierna har bland annat omfattat beredningsprocessen och tidigare
uppfoljningar och utvirderingar av programmet. Vi har ocksa studerat rapporter om
miljoersittningar fran landsbygdsprogram i andra linder i syfte att underséka om det
finns exempel pd ersittningar som ir utformade sa att de ger storre miljonytta dn de
svenska ersittningarna. Dirutover har vi analyserat formella styrdokument for
programmet, sisom regleringsbrev, instruktioner, och vigledningar, i syfte att fi en
bild av vilka styrsignaler som regeringen och Jordbruksverket gett om programmets
genomforande. Vidare har vi granskat ett urval av sex regionala
genomfbrandestrategier for att analysera hur EU:s och nationella mal omsiitts i
beslutskriterier for linsstyrelsernas beslut om stod.

I syfte att fa en uppfattning om linsstyrelsernas arbete med att na ut till olika
malgrupper har vi tagit in och analyserat statistik fran Jordbruksverkets
uppféljningssystem om budgetutnyttjandet for olika stéd uppdelat pa
utbetalningsstille och stod till olika malgrupper. Eftersom vi visste att
budgetutnyttjandet totalt for hela programmet var gott men skiljer sig stort mellan
olika stodformer har vi gjort jimférelser:

e Skillnader i budgetutnyttjande mellan olika former av stod: stod som vinder sig
till enbart jordbrukare och stéd som vinder sig brett till hela landsbygden.
e Skillnader i budgetutnyttjande mellan linsstyrelser.

Var utgangspunkt har varit att det kan finnas méinga olika anledningar till variationer,
som inte sikert hinfor sig till linsstyrelsernas arbete. Exempelvis att tilldelningen av
medel frin Jordbruksverket inte iterspeglade de potentiella behoven i olika lin.
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1 syfte att ta reda pa orsaker till olika linsstyrelsers budgetutnyttjande har vi gjort ett
urval av sex lansstyrelser dér vi har intervjuat handlaggare och chefer. De
urvalsfaktorer som styrt valet av lansstyrelser har varit:

e Hogt respektive lagt budgetutnyttjande

e Olika budgetutnyttjande for respektive form av stod

e Spridning mellan lin med mycket jordbruksproduktion och lin med mindre
jordbruk

e Spridning i storlek pa lin

e Spridning mellan region och ej region

e Geografisk spridning med lin i norr och i syd

Linsstyrelserna i Norrbotten, Kalmar, Uppsala, Vistra Gotaland, Jimtland och
Halland kom att ingd i urvalet.

Utéver att ta reda pa orsaker till budgetutnyttjande har syftet med intervjuerna varit
att fa en bild av hur styrningen utifrin programmets mal och horisontella
prioriteringar har fungerat i praktiken.

For att underséka hur beredning och samordning har fungerat samt hur
uppfoljnings- och utvirderingsresultat tagits tillvara har vi, som komplement till
dokumentstudierna, gjort intervjuer med Landsbygdsdepartmentet,
Finansdepartementet, Miljodepartementet, Niringsdepartementet,
Arbetsmarknadsdepartementet, Kulturdepartementet, Jordbruksverket samt
expertmyndigheterna Tillvixtverket, Tillvixtanalys, Naturvardsverket,
Arbetsférmedlingen, Vinnova, Svenska ESF-radet och Riksantikvarieambetet.

Vi har intervjuat och haft méten med ansvariga tjanstemin péa Jordbruksverket och
Landsbygdsdepartementet vid flera tillfillen for att fa deras bild av hur programmet
fungerar, bland annat om beredningen av programmet och fordelningen av
programmets medel och om malstyrningen. Intervjuerna och métena har ocksé syftat
till att folja upp och informera om granskningens resultat.* I juni 2013 anordnade
Riksrevisionen seminarier for Landsbygdsdepartementet, Finansdepartementet
respektive Jordbruksverket dir preliminira iakttagelser i granskningen presenterades
och diskuterades. Sammanlagt har vi gjort 6ver 30 intervjuer.

21 For en fullstandig lista med intervjuer se bilaga 3.
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2.1

2.1.1

Om Landsbygdsprogrammet och dess
effekter

I detta kapitel beskrivs landsbygdens befolkningsutveckling, sysselsittning och
service, Landsbygdsprogrammets innehll, hur programmet styrs och vilka aktorer
som ansvarar fér programmets utformning och genomférande. Kapitlet innehaller
ocksa en beskrivning av hur beredningen av programmet har gatt till samt vad
tidigare uppféljning och utvirdering har visat om programmets resultat och effekter.

Landsbygdens utveckling

Landsbygden ir inget homogent geografiskt omrade. Tvirtom varierar
férutsittningarna pa landsbygden i hég utstrickning beroende pi en mingd olika
omstindigheter som till exempel avstind till stérre arbetsmarknader och
storstadsomraden, om sambhillsservice och privat service finns kvar, och vilken typ av
geografiskt omrade landsbygden omfattar. Det dr darfor svért att uttala sig generellt
om landsbygden. I Sverige finns dessutom ingen enhetlig definition av landsbygden,
vilket ytterligare forsvarar en beskrivning. Anda gar vissa generella drag att utlisa
utifran svensk och europeisk statistik. Enligt sadan statistik kiinnetecknas den
svenska landsbygden av befolkningsminskning, hogre arbetsléshet 4n titortsnira
regioner och ett férsamrat utbud av kommersiell och offentlig service. Dessa
tendenser har fortsatt under Landsbygdsprogrammets pagiende period. Ett sirdrag
for den svenska landsbygden ir att jordbruket har en liten ekonomisk betydelse,
jamfort med i andra europeiska linder.

Befolkningsutveckling

Jordbruksverkets publikation Allt om landet beskriver bilden av landsbygden, bland
annat hur befolkningen har utvecklats frin 1990 fram till och med 20m.
Jordbruksverket delar in landsbygden i storstadsomraden,®* stadsomraden,
landsbygd®# och gles landsbygd.> Enligt definitionen bodde 34 procent av Sveriges

22 Kommuner dér 100 procent av befolkningen tillhér kategorin titortsomraden med mer 4n 10 000 invéanare.

23 Kommuner med en befolkning som &r minst 30 0oo och/eller dar den stérsta titorten har minst 25 0oo invanare.
Mindre kommuner som grénsar till dessa stérre kommuner och dar utpendlarna som andel av nattbefolkningen
sverstiger 50 procent kopplas ocksa till respektive storstadsomrade.

24 Kommuner som inte ingr i de tva tidigare klassificeringarna (storstadsomraden och stadsomraden) och som samtidigt
har en befolkningstithet av minst fem invanare per kvadratkilometer).

25 Kommuner som inte ingar i de tre 6vriga klassificeringara och som har en befolkning som &r mindre &n fem invanare
per kvadratkilometer.
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befolkning pa landsbygden 2011.2¢ Sveriges befolkningsutveckling uppdelat pa
Jordbruksverkets typologi illustreras i diagrammet nedan.

Diagram 1 Befolkningsutveckling 1990-2011 i olika kommungrupper

400 000
350 000 /
e P ——
250 000
200 000
150 000
100 000
50 000
© T T T T T
1990 1995 2000 2005 2010
Landsbygd
== Storstad
@ Stad
e Gles landsbygd

Under perioden 1990—20n 6kade Sveriges befolkning totalt med 10 procent, frin 8,6
miljoner invinare till 9,5 miljoner invanare. Jordbruksverkets statistik visar dock att
utvecklingen pé landsbygden gir i motsatt riktning: dir har befolkningen under
samma period minskat. I glesbygdskommuner minskade befolkningen med 16
procent under 20-arsperioden.?”

Vilka befolkningsgrupper som bor i glesbygdskommuner skiljer sig ocksa at frin
andra typer av kommuner. Enligt SCB har glesbygdskommuner>® en hogre andel
ildre dn dvriga kommungrupper och dven andelen barn ir férhallandevis lag.
Andelen av befolkningen 20-64 ar 4r ocks4 ligre i glesbygdskommunerna in i 6vriga
kommuner. Efter att ha minskat under 1970-talet och 1980-talet, har dock andelen
legat stabilt pa 54 procent sedan 199o-talet.?9

26 i totalt i och igles |

27 ) (2013) J Allt om att bo, leva och vara pé landsbygden.

28 SCB:s definition utgar fran Sveriges och

29 Statistiska centralbyran (2010) Unga bor i storstan  dldre i glesbygd. Artikeln har tidigare publicerats i tidningen Valfiird
3/2010.
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I ett jamforande perspektiv tar Eurostat fram statistik3° 6ver landsbygdens utveckling
inom EU. Eurostat har bland annat undersékt urbaniseringstakten i Europa och
konstaterar att Sverige har den starkaste urbaniseringen av alla EU-linder, vilket
illustreras i tabellen nedan.

Tabell 1 Befolkningsférandring per 1000 invanare utifran storstad-landsbygdstypologi %, 2010

Urbant Mellanliggande  Landsbygds-

dominerade regioner dominerade

regioner regioner
EU27 5,2 2,2 -0,8
Belgien 8,5 71 73
Bulgarien 7.7 -89 13,2
Tjeckien 10,2 -0,1 0,2
Danmark 15,0 4,8 -0,8
Tyskland 2,0 -1,7 -4,7
Estland - 1,2 -1,2
Irland -5,7 - 6,1
Grekland 13 1,2 -0,7
Spanien 4,3 3,5 0,7
Frankrike 59 4,9 51
Italien 5,9 5,1 2,0
Cypern - 1,6 -
Lettland 5,4 -10,0 -11,6
Litauen 13,6 27,6 31,6
Luxemburg - 193 -
Ungern 7,0 -1,9 =73
Malta 7,8 - -

30 Eurostat (2012) Rural development in the EU Statistical and Economic Information report 2012, Eurostat newsrelease (2012-
03-30), Around 40 percent of the EU27 population live in urban regions...

31 Statistiken presenteras utifran typologin urbant domis de regioner, i regioner och de
regioner. Typologin &r ny sedan 2010 och har beslutats av Europeiska kommissionen. Klass\ﬁcermgen utgar i det férsta
steget fran lokala mindre omraden, i Sverige k Dessa K. utifran befol I

kvadratkilometer. | nésta steg anvinds en hégre geografisk nivé, i Sverige lin, som klassificeras um'rén hur stor andel av
befolkningen i regionen som aterfinns i respektive typ av lokalt omrade (kommun). I ett sista steg tas ocksa hansyn till
storleken pé staderna i regionen. Tillridckligt stora stader kan géra att klassificeringen justeras.
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Urbant Mellanliggande  Landsbygds-

dominerade regioner dominerade

regioner regioner
Nederlinderna 6,0 2,3 -2,9
Osterrike 7,9 3,5 -0,6
Polen 1,6 2,0 -0,7
Portugal 2,0 0,4 —3,0
Ruminien 2,5 2,0 -3,6
Slovenien 6,7 1,0 -1,
Slovakien 9,6 1,1 0,8
Finland 10,0 3,9 1,3
Sverige 17,3 70 1,2
Storbritannien 7.7 55 2,7

2.1.2 Sysselscttning

Eurostat har dven tagit fram uppgifter om sysselsittningen pa landsbygden.3* Enligt
Eurostat ir sysselsittningen generellt ligre i landsbygdsregioner och mellanregioner
in i urbant dominerade regioner i Sverige, vilket tabellen nedan illustrerar.

Tabell 2 Sysselsittningsgrad i olika typer av regioner i Sverige 2010 (procent)

Urbant dominerade Mellanliggande regioner  Landsbygdsdominerade
regioner regioner

759 72 73

Eurostat har ocksd undersokt sysselsittningen under finanskrisen, perioden 2008—
2010. Under perioden minskade sysselsittningen och Eurostats undersékning visade
att minskningen i Sverige var storst i landsbygdsdominerade regioner och
mellanliggande regioner.

32 Eurostat (2012) Rural development in the EU Statistical and Economic Information report 2012, Eurostat newsrelease (2012-
03-30)
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Minskningen var ocksa storre i svenska landsbygds-dominerade omraden 4n den
genomsnittliga minskningen i landsbygdsomraden i Europa. Detta illustreras i
tabellen nedan.

Tabell 3 Sysselsattning, forandring i olika regioner i Sverige och EU under perioden 2008-2010

(procentenheter)
Urbant dominerade  Mellanliggande Landsbygds-
regioner regioner dominerade
regioner
Sverige —11 -7 -2,0
EU-27 -2,1 -1,6 -1,2

Eurostat har vidare undersokt hur sysselsittningen férdelas mellan jordbruk,
sekundirproduktion3’ och 6vrig sysselsittning. Inom EU arbetar i genomsnitt 13,3
procent inom jordbrukssektorn, 27,9 procent inom sekundirproduktionen och 58,7
procent med annat i landsbygdsdominerade omraden. I Sverige ir andelen personer
som arbetar inom jordbruket betydligt ligre och Sverige ligger lidgst i en europeisk
jimforelse. Tabellen nedan visar sysselsittningens férdelning i Sverige.

Tabell 4 Sysselsttning i Sverige inom jordbruk, sekundérproduktion och évrigt (procent) ar

2009
Urbant Mellanliggande Landsbygds-
dominerade regioner dominerade
regioner regioner

Jordbruk

(primarproduktion) o2 3 32

Sekundarproduktion 14,0 25,3 23,2

Ovrig sysselsittning 85,7 72,4 73,6

Under perioden 2004-2008 har andelen som arbetar bade inom primir- och
sekundirproduktion minskat medan andelen 6vrig sysselsittning 6kat i Sverige,
vilket tabellen nedan illustrerar.

33 Sekundirproduktion innefattar foradling av jordbruksprodukter, exempelvis livsmedel.
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Tabell 5 Férindring sysselsittning i Sverige inom jordbruk, sekundarproduktion och &vrig

sysselsattning under perioden 2004-2009 (procentenheter)

Urbant Mellanliggande Landsbygds-
dominerade regioner dominerade
regioner regioner
Jordbruk s
(primérproduktion) oz o3 -
Sekundérproduktion -1,0 -0, 2,3
Ovrig sysselsittning 1,2 0,4 31

2.1.3 Service pd landsbygden

Myndigheten Tillvixtanalys foljer arligen upp hur tillgdngen till olika sorters
kommersiell och offentlig service pa landsbygden utvecklas. I den senaste rapporten
skriver myndigheten f6ljande: "For att kunna bo, leva och verka i alla delar av landet
behéver det bland annat finnas tillging till ett grundliggande utbud av kommersiell
och offentlig service inom rimliga geografiska avstand.”34 Tillvixtsanalys har
undersokt tillgingligheten i Sverige genom att uppskatta hur stor del av befolkningen
som har lang restid till olika servicestillen. Tabell 6 nedan visar att gruppen svenskar
som har lingre 4n 10 minuter att &ka till dagligvaruhandel, drivmedel och
postservicestille har 6kat under de senaste dren. Anledningen ir nedliggning av
sadana servicefunktioner pa landsbygden.

Tabell 6 Antal personer i Sverige med mer &n 10 minuter till olika typer av servicestillen

2007 2009 2012
Dagligvaruhandel 131 000 - 150 000
Drivmedel - 214 000 224 000
Postservicestille 27 400 - 31 000

Aven antalet skolor p4 landsbygden minskar. Mellan 2002 och 201 minskade antalet
skolor pa landsbygden med 17 procent, till 1 510 skolor. I den del av landsbygden som
definieras som glesbygden har minskningen av antal skolor varit innu snabbare, och
ungefir var tredje skola har lagts ner sedan 2002.35

34 Tillvéxtanalys, Rapport 2013:04 Tillgéinglighet till kommersiell och offentlig service 2012.

35 Tillvaxtanalys, Rapport 2013:04 Tillgéinglighet till kommersiell och offentlig semvice 2012.
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2.2

2.2,

-

En faktor som diremot forbittrats ir tillgingen till bredband pa landsbygden. Enligt
statistik fran Post- och telestyrelsen har andelen hushall med tillgang till internet via
fibernit 6kat fran 3 till 9 procent mellan 2007 och 2012. Samtidigt har dock
motsvarande andel for hela landet okat fran 29 till 44 procent.3® Sammanfattningsvis
finns det alltsa en trend av forsimrat serviceutbud pa landsbygden, med undantag for
tillgangen pa bredbandstjinster.

Programmets innehall

Fordelning over axlar

Landsbygdsprogrammet ir under den nuvarande programperioden indelat i fyra sa
kallade axlar. For varje axel finns ett mal och inom varje axel finns atgirder som var
och en har specifika mal. Medlemslinderna styr sjilva hur medlen ska fordelas pa
axlar och atgirder. Axel 1innehaller dtgirder som ska frimja konkurrenskraften inom
jord- och skogsbrukssektorn inklusive féradling. Exempelvis investeringar och
modernisering av verksamheter. Axel 2 innehéller atgirder fér miljon och
markférvaltning, inklusive stéd till jordbruk i mindre gynnade omréiden, och ska
bidra till att na miljckvalitetsmalen. Atgirderna ska komplettera andra, tvingande
miljéskyddsregler for jordbruket. Axel 3 innehaller en rad olika atgirder for
landsbygdens utveckling, bland annat atgirder for smaforetagande, service pa
landsbygden och turism. Axel 4 ger stod till en metod som innebir att hanteringen av
stod flyttas ned pa lokal niv4, till sa kallade leaderomraden. Det finns idag 63 olika
leaderomraden.

EU har satt upp minimiprocentgrinser for respektive axel avseende EU:s
finansiering: Axel 1 och 3 ska vardera uppga till minst 10 procent, axel 2 ska uppga till
minst 25 procent och axel 4 ska uppgi till minst 5 procent av programmets budget.

Sverige har valt att férdela programmets stod pa cirka 36 miljarder pa foljande sitt for
sjudrsperioden 2007-2013:

e 14 procent, cirka 5 miljarder kronor till axel 1

e 71 procent, cirka 27 miljarder kronor, till axel 2

e 8 procent¥, cirka 2,9 miljarder kronor, till axel 3
e 7 procent, cirka 2,5 miljarder kronor, till axel 43%

36 Post och telestyrelsen http://statistik.pts.se/bredband/index.html

37 Enligt EU:s balanskrav, att minst 10 procent av EU pengarna ska ligga i axel 3, kan den del som ligger inom samma
omrade i den horisontella axeln 4 raknas in. Dirav att det framstar som att fordelningen i axel 3 ligger under EU:s
minimigrénser.

38 Landsbygdsdepartementet (2012 version mars) Landsbygdsprogam fér Sverige 2007-2013.
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2.2.2

Diagram 2 Férdelning av medel mellan Landsbygdsprogrammets axlar

Axel 1 Jordbrukets konkurrenskraft
B Axel 2 Miljsatgarder
Axel 3 Landsbygdens utveckling

. Axel 4 Leader-dimensionen

Linder som Finland, Danmark och Storbritannien har en liknande prioritering. Men
fordelningen mellan axlarna kan ocksa se annorlunda ut. Nederlinderna har
exempelvis valt att fordela pengarna jaimnt mellan axlarna 1, 2 och 3 medan Tyskland
har en regional modell dir varje forbundsland har sitt landsbygdsprogram. Vissa
forbundslinder har valt att liigga mest stéd inom axel 3, dtgirder for diversifiering och
forhojd livskvalitet.®

Landsbygdsprogrammets arliga budget 4r cirka 5 miljarder. Som en jimférelse kan
nimnas att girdsstéden till jordbrukare i Sverige motsvarar 5,9 miljarder per r.4° Ett
annat nirliggande politikomrade, den regionala tillvixtpolitiken som bestar av
regionala tillvixtatgirder, transportbidrag och dtgirder finansierade av europeiska
regionala utvecklingsfonden, omfattar cirka 3 miljarder kronor per ar enligt
budgetproposition fér 2014.4' Till det kommer andra regionalpolitiska dtgirder, som
sinkta socialavgifter for foretag i delar av Norrland, Dalarna och Virmland. Denna
nedsittning kostar statskassan cirka 500 miljoner kronor arligen.4*

Arealbaserade stod och évriga stéd

Utbver fordelningen av stod pa axlar finns det en mingd olika typer av atgarder inom
programmet. Storleksmissigt dominerar arealbaserade ersittningar. Bland 6vriga
stod finns stod till icke-produktiva investeringar, projektstod och foretagsstod.

Arealbaserade stod dr miljéersittningar i axel 2, som frimst gar till jordbrukare for att
paverka skétseln av jordbruksmarken. De arealbaserade ersittningarna séks pa

39 (2010) L gram i 10 linder inom EU.
40 Regeringen, Budgetpropositionen for 2014 (prop. 2013/141) utgiftsomrade 23.
41 Regeringen, Budgetpropositionen for 2014 (prop. 2013/14) utgiftsomrade 19.

42 Regeringen, Skrivelse till Riksdagen 2007/08: 123.
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samma sitt som arealbaserade stod i andra delar av jordbrukspolitiken. De brukare
som uppfyller vissa kriterier far inga ett dtagande. Det gors i de flesta fall inte ndgon
ytterligare provning av ansékans forvintade effekter. Det finns totalt ett tiotal olika
arealbaserade ersittningar, varav en del bara forekommer i vissa lin eller i delar av
lin.

Fyra av de arealbaserade ersittningarna ir budgetmissigt mycket storre 4n dvriga:
kompensationsbidraget samt ersittningarna till vallodling, betesmarker och ekologisk
odling. De uppgar vardera till ungefir en halv miljard arligen. Tillsammans stir de
for 75 procent av medlen som finns i axel 2, och cirka hilften av medlen i hela
programmet. Kompensationsbidraget gar till jordbrukare i norra Sverige och i sédra
Sveriges skogsbygder, for att kompensera klimatmissiga nackdelar och andra
geografiska nackdelar. Ersittning till vallodling ska bidra till minskade
vixtnaringsforluster i slittbygder, och till biologisk méangfald i skogsbygder.
Skogsbygder star for den storsta delen av ersittningen. Ersittningarna till dngs- och
betesmarker ska bidra till att den traditionella skétseln av naturliga fodermarker i
Sverige uppritthélls, for att bevara den biologiska mangfalden och de
kulturmiljovirden som dr knutna till dessa markslag. Ersittningarna till ekologiska
produktionsformer ska stédja ett kretsloppsanpassat jordbruk.

Stod till sa kallade icke-produktiva investeringar tillhor ocksa axel 2, och bestar i
huvudsak av stéd till miljéinvesteringar som jordbrukare kan gora genom att
exempelvis anligga vitmarker.

Projektstod och foretagsstdd finns i flera axlar, och kan g till jordbrukare, till andra
foretagare eller till organisationer. Inom axel 1 utgérs den hir typen av stéd framfor
allt av foretagsstd till jordbrukare. Stod till modernisering inom jordbruket ir den
storsta atgirden av denna typ inom axeln och har i stor utstrickning gatt till
mijolksektorn, och dir sirskilt till investeringar i mjolkrobotar. En annan stor atgird
inom axel 1 4r startstod till unga jordbrukare. Axel 3 innehaller projektstod som kan
gagna hela landsbygdens utveckling, bland annat stod till att forbittra service och
infrastruktur, exempelvis bredbandsutbyggnad. Axel 3-stoden ir nya for
programperioden 2007-2013. Féretagsstoden inom axel 3 syftar till att exempelvis
diversifiera jordbruksverksamhet eller till att utveckla smaféretagande och turism pa
landsbygden. Ansokningarna for dessa typer av stdd far en aktiv prévning mot
programmets mél och regelverk och beviljas eller avslas i konkurrens med andra
ansokningar. Utover fordelningen péd axlar och atgirder har regeringen ronmarkt
medel till sdrskilda strategiska satsningar som Matlandet, bredband och biogas.

Inom axel 2 finns konceptet ”Utvald miljo”, som enkelt uttryckt innebir att varje
linsstyrelse har en budget for miljéatgirder som ska utga fran regionala behov. 4
Linsstyrelserna viljer frin en katalog med olika typer av dtgirder. Den totala

43 "Utvald miljs” kallas ocks "Regionalt prioriterade ersattningar”.
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2.3

2.3.1

budgeten for ”"Utvald miljs” motsvarar cirka 4 procent av miljoatgirderna. "Utvald
miljo” tillkom for forsta gangen for programperioden 2007-2013.

Programmets styrning

Central nivd

Landsbygdsprogrammet styrs pa EU-niva av tvd férordningar4# och av radets
strategiska riktlinjer for landsbygdsutveckling.45 EU:s mal i Lissabonstrategin, som
ersatts av 2020-strategin, samt slutsatserna fran rddsmétet i Géteborg® ska styra
programmet.*’

P4 nationell niva styrs Landsbygdsprogrammet av regeringen genom ett nationellt
programdokument. 43

I styrningen av programmet finns flera instrument pa nationell niva. Ansvar for
styrmedlen anges inom parentes:

e Fordelning av medel pa axlar och atgirder. Inom atgiarder 6ronmirks ocksa
medel till sdrskilda satsningar som till exempel biogas, Matlandet och bredband
(regeringen)

e Forordning om organisationsfragor och hur EU:s bestimmelser ska tillimpas i
Sverige med mera (regeringen)

e Regler och villkor fér stéden (regeringen och Jordbruksverket)

e Fordelningsnycklar fér hur medlen ska fordelas over linsstyrelserna
(Jordbruksverket)

e Regionala och lokala genomférandestrategier for foretags- och projektstéden
samt for miljoinvesteringar och vissa miljoersittningar, ”Utvald miljs”
(lansstyrelserna, Sametinget och lokala utvecklingsgrupper, Leader)

o Centralt it-system for hantering av stéden (Jordbruksverket)

e Instruktioner och vigledningar till linsstyrelserna, Sametinget och
Skogsstyrelsen for exempelvis handliggning och administrativa rutiner for
Landsbygdsprogrammet (Jordbruksverket)

44 Radets forordning (EC) nr 1698/2005 och Kommissionens forordning (EG) nr 1974/2006 av den 15 december 2006 om
ifter for radets forordning (EG) nr 1698 om stod for landsbygdsutveckling fran Europeiska
for landsbygdsutveckling (EJFL).

45 Radets beslut av den 20 februari 2006 om I Ka riktlinjer for | ling (programperiod
2007-2013).

46 Resultatet av radets mote i Goteborg var bland annat att med\ems\anderna enades om en strategi fér hallbar utveckling
och k essen for k reform, och social sammanhallning med en
pap (2001) Ordfs slutsatser radet i Géteborg den 15 och 16 juni

Ka\lz

2001.
47 Enligt preambel 1 i Radets forordning (EG) nr 1698/2005.

48 L (2012) L
programmet bygger pa en nationell strategi.

gram fSr Sverige 2007-2013 version mars 2012. Det nationella
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2.3.2

e Informationsinsatser (Jordbruksverket, Sametinget, Skogsstyrelsen och
linsstyrelserna)
e Uppfoljning och utvirdering (Jordbruksverket och regeringen)

Enkelt beskrivet 4r det regeringen som féreslar hur medlen ska férdelas mellan axlar
och atgirder, se avsnitt 2.4 for en mer ingdende beskrivning av férdelningsprocesen.
Formellt godkinns regeringens forslag av kommissionen, men egentligen paverkas
fordelningen av medel av flera nivaer i forvaltningen.

Eftersom en stor del av ersittningarna inom axel 2 ir arealbaserade gor regeringen
med hjilp av Jordbruksverket i forviig en uppskattning av hur mycket medel som
kommer att ga &t for dessa ersittningar. Dirutover dr det sirskilt utformade
fordelningsnyckar som Jordbruksverket tar fram som styr hur foretags- och
projektstdden samt "utvald miljé” ska fordelas pa olika linsstyrelser. Det finns ocksa
en flexibilitet for Jordbruksverket och linsstyrelserna att flytta medel mellan vissa
atgirder, och dven ibland mellan linsstyrelser.

Regional och lokal nivi

Pa regional och lokal niva ska linsstyrelserna tillsammans med Sametinget49,
Skogsstyrelsen och de lokala leadergrupperna ta fram en lokal eller regional
genomforandestrategi infor en ny programperiod som ska ligga till grund for beslut
om foretags- och projektstod och prioriteringar pa lokal och regional niva.

Linsstyrelserna, Sametinget och Skogsstyrelsen har i de flesta fall ansvar for
handliggning och beslut om stod. Jordbruksverket handligger och fattar beslut om
nagra av stéden, exempelvis for projekt som genomfors med en nationell spridning.
Till hjalp for handliggning och beslut finns ett centralt it-system, instruktioner,
vigledningar och checklistor.

Informationsinsatser om programmet styr delvis efterfragan pa stoden. Dirfér finns
ett samband mellan informationsinsatser och férutsittningarna fér att nd mélen. Det
ir inte preciserat vem som ansvarar for att informera om Landsbygdsprogrammet. I
praktiken har Jordbruksverket, linsstyrelserna, Sametinget och Skogsstyrelsen alla
gjort informationsinsatser, fast i varierande utstrickning.

Utviirdering och uppfljining

Jordbruksverket foljer arligen upp resultatindikatorer, utfallsindikatorer och
finansiella indikatorer fér de olika stoden inom programmet. Nettoeffekterna av
programmet utvirderas genom oberoende utvirderingar: férhandsutviarderingar,

49 Sametinget har ansvar for atgirder knutna till samiska naringar, och gor en egen genomforandestrategi for dessa
atgiirder. i dnar sig ocksa med li 1a i norra Sverige.
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2.3.4

halvtidsutvirderingar och slututvirderingar. Detta gors for respektive
programperiod.s® Utvirderingarna gors pad uppdrag av regeringen, i enlighet med
riktlinjer fran EU-kommissionen. En forhandsutvirdering 2006 bedomde de
forvintade totala effekterna av programmet, utifran ett preliminirt
programdokument.’* En halvtidsutvirdering av programmet genomférdes och
limnades till regeringen 2010.5* Nagon slututviirdering har dnnu inte gjorts for
innevarande programperiod.

Jordbruksverket arbetar ocksa 16pande med att félja Landsbygdsprogrammets
miljéeffekter, bland annat inom ett gemensamt uppdrag med Naturvardsverket och
Riksantikvarieambetet for att félja jordbrukspolitikens totala miljGeffekter.

Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (ESO) publicerade i augusti 2013 en
rapport om effektiviteten i det svenska landsbygdsprogrammet.53 Rapporten ir inte en
del av programmets formella utvirderingssystem, men bygger pa resultaten i
halvtidsutvirderingen fran 2010.

Expertgrupper

Kopplat till Landsbygdsprogrammet finns ett landsbygdsnitverket och en
6vervakningskommitté, som pé olika sitt ska verka for ett effektivt genomférande.
Landsbygdsnitverket har ingen formell beslutskompetens. Det leds av en styrgrupp
bestiende av ledaméter fran offentliga och privata organisationer. En representant
fran Jordbruksverket dr ordférande. Jordbruksverket ansvarar for nitverkets kansli.
Landsbygdsnitverket ir ocksd kontaktpunkt for ett nitverk mellan
Leadergrupperna.s+

Overvakningskommittén ska dvervaka arbetet med programmet l6pande och maste
godkinna eventuella programindringar. Den ska granska omfattning och resultat av
atgarderna i programmet mot malen och uppfoljningsresultat samt godkinna
Landsbygdsprogrammets arliga rapport. Kommittén bestar av representanter for
myndigheter och organisationer som &r berérda av Landsbygdsprogrammet. 5

50 Jordbruksverket skiljer i sin terminologi mellan resultat och effektmal. Resultat motsvaras enkelt uttryckt av
b deférandringen hos stéd , medan effekten motsvarar den totala paverkan pa malet, efter att hansyn
tagit till bieffekter som undantré av andra verksamheter och dodviktsf foljs alltsa upp av
Jordbruksverket sjalvt, medan effekterna ska matas genom oberoende utvirderingar.

Livsmedelsekonomiska institutet (2006) , SLI, av 6mning av L 2007-2013.

52 Sveriges L. iversitet (2010) isning av uppdrag om halvti ing av L for Sverige
2007-2013.

53 Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi, 2013:6 Bonde soker bidrag — en ESO-rapport om effektivitet i det svenska
landsbygdsprogrammet.

54 L t www. | t.se

55 Jordbruksverket www.jordbruksverket.se 2013-02-26.
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2.4 Beredningsprocessen for programmets budget

Processen for beredning av programmets budget omfattar alla forberedelser som
ingdr i framtagningen av budgeten och alla underlag som anviinds i detta arbete.
Beredningsperioden omfattar alla forberedelser vid framtagningen av det nationella
programmet fram till och med att regeringen fattat beslut om budgeten och fir den
godkind av kommission. Beredningen av programmets budget sker pa
Regeringskansliet med Landsbygdsdepartementet som ansvarigt departement for

processen.

Det har varit svart att kartligga hur beredningen av programmets budget gick till
infér programperioden 2007-2013 eftersom dokumentationen av beredningen har
varit knapphindig. Figuren nedan visar den oversiktliga rekonstruktion som vi har
kunnat gora pa grundval av uppgifter frin departementet om beredningsprocessen.5®

Figur 1 Beredningsprocessen fér Landsbygdsprogrammets budget
POLITISKA SAMTAL OCH FORHANDLINGAR

GEMENSAM BEREDNING INOM REGERINGSKANSLIET

Berikningar nivaer
pa arealbaserade
miljsersittningar

Forhands- Slutlig

SWOT- Tekniskt underlag
bedsmning sverenskommelse

analys fran SV

2006-06-08 ‘ 2006-07-20

2005-05 ‘ 2006-02-09

200501 2005-06-21 2006-0714 ‘ 2007-06-28

Delbetinkande fran Skrivelse till riks-
parlamentarisk dagen om strategisk
utredning intriktning LBP

Forslag till fordelning Forslag till

*Nationell strategi for landsbygdsutveckling

2.4.1 Politisk process

Under beredningsprocessen har programmets férdelning diskuterats och férhandlats
16pande pd politisk niva. Enligt Landsbygdsdepartementet har formuleringen av
programmet framfor allt styrts av politiska beslut.5?

2.4.2 Gemensamberedning och Arbetsgrupper

Landsbygdsdepartementet har 16pande berett delar av det nationella dokumentet fér
Landsbygdsprogrammet pa Regeringenskansliet och samordnat arbetet mellan
departementen i si kallade gemensamberedningar. Finansdepartementet,

56 Bilden bygger framfor allt pa muntliga uppgifter samt beskrivningar i en promemoria och i mail fran
Landsbygdsdepartementet.

57 Intervju Landsbygdsdepartementet 2013-01-11.
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Miljédepartementet, Niringsdepartementet, Utrikesdepartement,
Kulturdepartementet samt olika enheter pa Landsbygdsdepartementet ingick i
gemensamberedningen.5® Vidare har beredningen av programmet skett i
arbetsgrupper dir olika departement deltagit. Det saknas dock dokumentation och
uppgifter om vilken typ av synpunkter som hiamtades in under beredning och fran
arbetsgrupperna.

SWOT-analys

Enligt Europeiska radets riktlinjer 4r det forsta steget i programarbetet att gora en sa
kallad SWOT-analys, det vill siga en analys av landsbygdens styrkor, svagheter,
mdjligheter och hot. SWOT-analysen ir ett viktigt komplement till milen med
programmet eftersom analysen ska ge en bild av utgangsliget for den svenska
landsbygden och utmynna i en rangordning av de behov som finns. De identifierade
behoven ska darefter leda fram till en strategi fér programmet.59 Det forsta steget i
beredningen inf6r programperioden 2007—2013 var att regeringen uppdrog till
foretaget EuroFutures att géra en SWOT-analys av landsbygden i Sverige. Uppdraget
presenterades for regeringen i januari 2005.%°

58 Landsbygdsd: (2013) a, Arbetet med att ta fram ett svenskt landsbygdsprogram.

59 Sveriges Lantbrul iversitet isning av fork éf av L g 2007-2013.

60 EuroFutures (2005) Landsbygden dr 2020 — fyra framtidsbilder.
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Féljande styrkor, méjligheter, svagheter och hot fér landsbygden identifierades i

SWOT-analysen:
Styrkor Méjligheter
Grund fér ett hallbart samhiille Mangfald

Det svenska skogsbruket

Livsmiljén

Stort socialt kapital

Grogrund fér entreprenérer/eldsjilar
Kvalitet

Narhet

Svensk livsmedelsproduktion

Lokala utvecklingsgrupper
Smaskalig och flexibel kollektivtrafik
Sjalavérd/rekreation
Méngsyssleri
Upplevelseturism
Politik/viljeinriktning
Attraktiva boendemiljser
Lércentra

Attitydpaverkan i skolan
Energigrédor

Smaskalig motreaktion

Den medvetne prisokinsliga konsumenten

Svagheter Hot
Energikostnad
Demografi Okunskap om verkliga férhallanden

Kompetensbrist
Uppgivenhet
Kommunikationer
Service

Beroende av enskilda personer

Osikerhet (CAP, inhemsk politik etc.)
Negativa attityder

Byrakrati

Globalisering — Storskalighet

Okade motsittningar (Stad — Landsbygd)

Den omedvetne priskinslige konsumenten

Delbetiinkande fran Landsbygdskommittén om strategisk inriktning

I juni 2004 tillsatte regeringen en parlamentarisk kommitté, Landsbygdskommittén,
med uppdrag att utarbeta forslag till en lingsiktig strategi fér den nationella politiken

for hallbar landsbygdsutveckling. T maj 2005 6verlimnade kommittén ett
delbetinkande med férslag pa en overgripande strategisk inriktning for

Landsbygdsprogram 2007-2013.%' Betinkandet var enligt Landsbygdsdepartementet

61 Landsbygdskommittén (2005) (SOU 2005:36) P viig mot ... En hallbar landsbygdsutveckling.
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2.4.

2.4.7

ett viktigt underlag for utformningen av programmet.®* Se avsnitt 1.4 for en
beskrivning av Landsbygdkommitténs intentioner med Landsbygdsprogrammet.

Tekniskt underlag

Pa hosten 2004 fick Jordbruksverket i uppgift av regeringen att ta fram ett tekniskt
underlag fér Landsbygdsprogram 2007-2013. Uppdraget var att analysera hur
ersittningar och stod inom programmet skulle utformas for att na malen pa det
effektivaste sittet. Det tekniska underlaget presenterades for regeringen i juni 2006
och innehsll ett stort antal tinkbara majligheter till stodatgirder. Jordbruksverket tog
inte stillning till alternativen.® Det ir osikert om det tekniska underlaget sedan har
anvints i utformningen av programmet eftersom det inte finns nagot underlag som
visar pa hur regeringen har hanterat det. Vad som gar att konstatera ar att regeringen
i princip har fortsatt med samma utformning av stoden som forelag fran tidigare
programperiod. % Nyheter i programmet bestod framfor allt av axel 3 och “utvald
milje”.%

Skrivelse till riksdagen

Med utgangspunkt i Landsbygdskommitténs delbetinkande 6verlimnade regeringen
i februari 2006 en skrivelse till riksdagen om den évergripande strategiska
inriktningen fér Landsbygdsprogrammet 2007—2013. Den strategiska inriktningen
var i stort i Gverensstimmelse med betinkandet. Dock gjorde regeringen ingen
precisering av malen fér programmet i enlighet med Landsbygdskommitténs forslag.
Négot forslag till férdelning fanns inte i siffor i skrivelsen. Diremot anger regeringen
att miljvatgirderna skulle viga budgetmissigt tungt i programmet.®® En
6vergripande beskrivning av regeringens strategiska inriktning ges i kapitel 1.4.

Beriikningar av de arealbaserade erscttningarna

Under beredningsarbetet gjorde regeringen, med hjilp av Jordbruksverket,
berikningar av vilka stodnivaer de arealbaserade ersittningarna skulle ha.%? Underlag
som visar en sammanrikning av hur stora de arealbaserade ersittningarna skulle bli
totalt for hela Landsbygdsprogrammets budget saknas dock. Underlaget visar inte
heller nir i beredningsprocessen dessa berikningar gjordes.

62 L (2013) ia, Arbetet med att ta fram ett svenskt landsbygdsprogram.
63 Jordbruksverket (2005) Tekniskt underlag for nytt landsbygdsprogram.

64 Intervju Landsbygdsdepartementet 2013-04-17.

65 2013-09-17 k i samband med av rapport.

66 Regeringen (2005) Skrivelse 2005/06:87 Den dvergripande strategiska inrikiningen av

derlag L tementet, inkommit till Riksrevisionen i samband med intervju pa

67 Bera g
Landsbygdsdepartmentet 2013-04-17.
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2.4.8

2.4.10

2.5

Nationell strategi for landsbygdsutveckling till kommissionen

I juni 2006 limnade regeringen en strategi fér landsbygdsutveckling fér perioden
2007-2013 till EU-kommissionen. Strategin innehéll mal och prioriteringar
likalydande de mal och den inriktning som tidigare kommunicerats till riksdagen.
Strategin innehéll ocksa en indikativ budgetfsrdelning for de fyra axlarna.®®

Férhandsutvirdering

I december 2005 gav regeringen Livsmedelsekonomiska institutet (SLI) i uppdrag att
gora en forhandsutvirdering av det forslag till landsbygdsprogram som arbetats fram
av regeringen. % Resultatet av forhandsbedomningen publicerades i juli 2006. Redan
den 19 juni 2006 diskuterades dock delar av resultatet med regeringen.”®
Férhandsutvirderingen hade bland annat uppdraget att bedéma SWOT-analysen och
Landsbygdsprogrammets forvintade effekter och kostnadseffektivitet i sin helhet.
Vidare skulle utvirderingen bedéma om de uppsatta malen med programmet var
méjliga att na givet det foreslagna programmet.

Forslag till nytt Landsbygdsprogram 2007-2013

Dagen efter att forhandsbedémningen hade publicerats, den 20 juli 2006, skickade
regeringen forslag pa det svenska Landsbygdsprogrammet till EU-kommissionen.
Forslaget innehdll den totala budgeten for programmet pa bade atgirds- och axelniva.
Den slutliga 6verenskommelsen, efter férhandlingar med Kommissionen, gjordes
den 28 juni 2007. Enligt Landsbygdsdepartementet hade Kommissionen inte sa
mycket synpunkter pd inriktningen. Vidare menar departementet att det i hog grad ar
mycket upp till den nationella nivan att bestimma inriktning. Diskussionerna med
Kommissionen medférde inte heller nagra storre avsteg fran det foreslagna
programmet.”

Resultat fran tidigare uppféljning och utvirdering

Nedan presenteras 6versiktligt vad tidigare uppféljning och utvirdering har sagt om
programmets resultat och effekter. Nagra utvirderingar som presenteras nedan,
sarskilt halvtidsutvarderingen av programmet, har ifragasatts av granskade
myndigheter. Riksrevisionen har inte haft méjlighet att granska underlaget for
utvirderingarna. Dock menar Riksrevisionen att utvirderingarna sammantaget visar
att Landsbygdsprogrammet i nuvarande form har svirigheter att ni programmets mal
bade vad giller miljo- och sysselsittning.

68 Landsbygdsdepartementet (2006) Nationell strategi for landsbygdsutveckling.
69 Enligt Radsférordning 1698/2005 om stéd for landsbygdsutveckling dr det ett krav att en férhandsbedémning gérs.
70 SLI 2 juni 2006 Inbjudan till samrad angdende miljébedémning av frslag till LBU-program fér perioden 2007-2013.

71 Intervju Landsbygdsdepartementet 2013-01-11.
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2.5.1

2.5.2

Otillrickliga miljoeffekter

Landsbygdsprogrammets miljéatgérder ska bidra till flera svenska miljokvalitetsmal,
och den regelbundna miljémalsuppféljningen ger dirfor évergripande indikationer
om programmets effekter. Programmet dr sirskilt centralt fér miljokvalitetsmalet "Ett
rikt odlingslandskap.” I den senaste arliga uppfoljningen av miljékvalitetsmalen
gjordes bedémningen att mélet i stort inte kommer att uppnds, 4ven om programmet
och andra atgirder haft betydelse for att dimpa en negativ trend fér miljé-och
kulturmiljévirden i odlingslandskapet.”> Programmets atgirder 4r ocksa i mindre
omfattning styrmedel for nagra andra av miljokvalitetsmalen, som "Ingen
6vergddning” och "Levande sjbar och vattendrag”. Enligt Naturvardsverkets analys dr
Landsbygdsprogrammets regler ofta ett hinder for att dtgirderna ska kunna bidra
maximalt till dessa miljomal.”3

Halvtidsutvirderingen av programmet gav en blandad bild av programmets
miljéatgirder. Programmets ersittningar till betesmarker har enligt utvirderingen
lett till att storre arealer fortsitter betas, med avsedd effekt fér den biologiska
mangfalden. Vatmarker som anlagts eller restaurerats med medel fran programmet
tycks ocksa ha den avsedda effekten att minska havens 6vergédning. Ersittningen till
vallodling kan diremot, enligt halvtidsutvirderingen, i vissa fall ha en negativ
miljoeffekt, eftersom ersittningen leder till mer vallodling i omraden dir annan
odling skulle vara bittre fér biologisk mangfald.”+

I den senaste arsrapporten for programmet gjorde Jordbruksverket bedémningen att
axel 2 som helhet inte kommer att ni de uppsatta malen, sirskilt vad giller den
areella omfattningen. Exempelvis anges att "de bredare insatserna med storre
hektarmal — betesmarker, natur- och kulturmiljoer i odlingslandskapet, ekologisk
produktion och minskade vixtniringsférluster — har en lig méluppfyllelse och i viss
utstrackning negativ utveckling.”7s

Svaga ekonomiska effekter

Sysselsittning och tillviixt pd landsbygden hér till de 6vergripande malen for
programmet, dven om de inte kvantifierats. I halvtidsutvirderingen gjordes ett forsok
att genom statistisk analys berikna programmets totala effekter p4 tillvixt och
sysselsittning. Slutsatsen blev att programmet i viss méan kan ha forbattrat
forutsittningarna for tillvixt, men att det inte bidragit till att skapa nya

72 ardsverket (2012) Miljsmalen — fokus pa forutsd Arlig uppfoljning av 2012, 5 66-69.
Malet "Ett rikt odlingslandskap” bestar av delmalen "Biologisk mangfald”, "Kulturmiljé”, "Ménniskors halsa”, "Andra
sociala " och "Vaxt- och husdjur iska resurser”.

Naturvardsverket (2012) Styrmedel for att nd milj En ing. Se is en analys av
1 g roll for miljo let "Ingen dvergodning” pé s 46, och for "Levande sjoar
och vattendrag” pé s 60.

S

~

4 Sveriges Lantbruksuniversitet (2010) Axel 2- utvérdering av dtgdrder for att férbéttra miljon och landskapet, s 5-6.

75 Jordbruksverket (2012) Arsrapport 2011 fér Landsbygdsprogrammet, sid 2-3.
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sysselsittningsmojligheter.”® Detta resultat har vid intervjuer ifragasatts av
Jordbruksverkets representanter””, pa frimst metodologiska grunder. Jordbruksverket
eller andra myndigheter har dock inte kunnat visa indikationer pa att programmet
verkligen har bidragit till forbittrad total sysselsittning. Det vill siga effekten pa
sysselsittningen, undantringningseffekter inrdknat.

I sin egen arliga rapportering foljer Jordbruksverket inte upp programmets totala
paverkan pa sysselsittningen. For vissa av stoden inom axel 378 anvinds dock
bruttoeffekten pa sysselsittning som en indikator for maluppfyllelse. Bruttoeffekten
pa sysselsittning indikerar sysselsittningseffekten innan exempelvis
dodviktsforluster och undantrangningseffekter tagits med i berdkningen. Enkelt
uttryckt dr dédviktsforluster i detta fall jobb som skulle skapats dnda, exempelvis
genom annan finansiering till samma investeringar. Undantringningseffekter
betecknar det fallet att exempelvis sysselsittningsékningen i ett féretag som fir stéd
“its upp” av att konkurrentforetag tvingas minska personal som en féljd av 6kad
konkurrens. Totalt 4r méilet for dessa tre stdd att de ska skapa 13 260 arbeten.
Jordbruksverkets uppf6ljningar visade vid slutet av 201 att 1 422 arbetstillfillen hade
skapats med hjilp av dessa stod. Det innebir en maluppfyllelse pa n procent.” Vid
bedomningen av detta sysselsittningsresultat ska hinsyn tas till att programmet dnnu
inte ir slut, och att det kan ta ett tag innan den fulla effekten av exempelvis en
investering slar igenom. Aven med detta i tanke 4r det dock osannolikt att mélen for
atgirderna kommer att uppnas under programperioden.

Enligt Jordbruksverket pagar ocksa en enkitstudie till foretag som fitt foretagsstod
fran Landsbygdsprogrammet for att uppskatta sysselsittningseffekterna. Enligt
studien, som dnnu inte publicerats, har nya arbetstillfillen skapats till foljd av
stoden. 3° Aven denna studie har bara tittat pa bruttoeffekten av stoden och inte
stodens totala effekter pa sysselsittningen.

76 SLU Sveriges lantbruksuniversitet (2010) Redovisning av uppdrag om fsutvéirdering av L d for Sverige
2007-2013, 5. 145- 159, "Bilaga 2. Tillvéxt- och i av L

77 Intervju med Jordbruksverket, 2013-02-04.

78 Dessa stod ar inom axel 3 311 Diversifiering; 312 Affa Kling i mikrofs 313 Framjande av turismnaringen.

79 Jordbruksverket (2011) Arsrapport Landsbygdsprogrammet 2007-2013. Se tabellerna 31, 32, 35, 36, 39, 56 och 59, pa sidorna
64, 65, 71,76, 95 och 99.

80 Jordbruksverket 2013-09-19, kommentar i samband med faktagranskning av Riksrevisionens rapport.
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3.1

Regeringens fordelning av medel

I detta kapitel presenteras iakttagelser kopplade till revisionsfragan om processen for
regeringens fordelning av programmets medel. lakttagelserna giller hur malen och
landsbygdens identifierade behov har anvints f6r fordelningen och i vilken
utstrackning processen har varit transparent och gar att félja. Vidare giller
iakttagelserna modellen med de s4 kallade arealbaserade ersittningarna.

Fordelningen har fraimst styrts av andra faktorer 4n malen och
behoven

Den generella bilden av fordelningsprocessen ir att de 6vergripande malen for
programmet och behoven enligt SWOT-analysen i begrinsad utstrickning legat till
grund for fordelningen. Att mél och behov inte viglett fordelningen medfér en risk
att programmets medel inte fordelats i enlighet med Europeiska radets férordning
dir det sigs att "Landsbygdsprogrammet ska utformas utifrin landsbygdens starka
och svaga sidor i medlemslinderna, méilen med programmet och en strategi for att
dra nytta av eller atgirda starka och svaga sidor.”

Enligt foretriidare for Landsbygdsdepartementet har ambitionen varit att halla en hog
kontinuitet och att férindra si lite som mojligt i det nya programmet fran foregiende
programperiod.®* Denna ambition uttrycks ocksa i den parlamentariska utredningens
delbetinkande om forslag pa Landsbygdsprogrammets strategiska inriktning: "Vikten
av att det finns en kontinuitet i Landsbygdsprogrammets utformning bér lyftas fram.
Detta for att betona den areella niringens roll for en levande landsbygd.”®
Regeringen naimnde dock inte denna intention i sin skrivelse till riksdagen.

Att riksdagen i juni 2005 fick information om regeringens strategiska inriktning av
programmet ir en god forutsittning for en transparent process. Men riksdagen har
darefter inte fatt nigon information om hur regeringen sedan fordelat
Landsbygdsprogrammets 36 miljarder kronor pa axlar och atgirder. Efter regeringens
skrivelse har processen for sjilva férdelningen hllits inom Regeringskansliet utan
méjlighet till insyn och utan att dokumenteras (se avsnitt 3.2.). Att regeringen
samtidigt inte har visat hur férdelningen hinger ihop med malen med programmet,
landsbygdens behov eller den strategiska inriktning som riksdagen fatt information

81 Radets férordning.
82 Intervju Landsbygdsdepartementet 2013-04-17.

83 Landsbygdskommittén (SOU 2005:36) Pd vig mot ... En hallbar landsbygdsutveckling.
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3.1.1

om gor att Riksrevisionen bedomer att processen fér fordelning inte varit transparent
och att mélen och behoven inte styrt férdelningen.

Olika regionala behov har inte varit ndgon tung faktor

Sverige har varierade forutsittningar for utveckling pé landsbygden i olika delar av
landet. Till exempel har vissa lin stérre utmaningar 4n andra lin vad giller service
och infrastruktur och antalet jordbruksféretag varierar. Mojligheten att bibehalla och
satsa pa jordbruksféretag kan ocksé variera mellan lin. Det finns dirmed skilda
behov i landet av Landsbygdsprogrammet som linsstyrelserna troligen har bist
kinnedom om. Dessa kunskaper skulle kunna fungera som viktigt underlag i
beredningen av programmets budget.

Enligt foretradare fér Landsbygdsdepartementet har processen for férdelningen dock
karaktiriserats av ett uppifran och ner-perspektiv, undantaget den del av
programmedlen som fordelas via Leader, axel 4.54 Underlag om behov och
utmaningar pa landsbygden fran regional niva har inte inhimtats av regeringen i
beredningsarbetet.® Representanter for en linsstyrelse och for Jordbruksverket har
varit med i arbetsgrupper pa Regeringskansliet vid beredningen.®® Men utover det
har inget underlag inhimtats om regionala sirdrag i utmaningar och behov pa
landsbygden. Programmets nationella budget 4r dirmed inte anpassad utifran
specifika regionala forutsittningar. Linsstyrelsernas, Skogsstyrelsens och Sametingets
respektive budgetar har tagits fram och bestimits i senare led nir den nationella
programbudgeten redan har varit beslutad och godkind av kommissionen. 7

Att fordelningen av programmets medel har styrts uppifrian och ner karaktiriserar
framfér allt beredningen av den ursprungliga budgeten, inte senare skeden nir
programbudgeten korrigerats.

Det saknas analyser av hur de tillviixtrelaterade mdlen ska nds

I samband med beredningen av programmet har Landsbygdsdepartementet gjort
berdkningar och analyser som ror vilka nivier miljéersittningarna bér ha for att ge
tilltinkta miljoeffekter utifran miljskvalitetsmalen.®® Analyser eller berikningar av

84 Intervju Landsbygdsdepartementet 2013-01-11.

85 Intervju Landsbygdsdepartementet 2013-01-11, intervju beskrivning av gsprocessen | ket 20121213,

ket 2013-09-17 k i samband med fak kni k ort. Jordbruksverket har
mh‘amtat fran |4 Iserna vid fr av det tekniska under\aget Det &r dock osakert i vilken
utstréckning detta underlag anvénts i fordelningen, se avsnitt 2.3.

86 Landsbygdsdepartementet, 2013-06-24 Arbetet med att ta fram ett svenskt landsbygdsprogram 2007-2013.

87 Lansstyrelsernas budgetar har bestamts utifran férdelningsnycklar med relativt allménna faktorer sasom
i I iithet. Inom bud, har det daremot funnits viss méjlighet for linsstyrelserna,
och att gora korrigeringar, bade i samband med att e regionala utvecklingsstrategierna togs
fram samt nir pengar for olika atgarder tagit slut alternativt inte anvants. F4 ansstyrelser utnyttjade tillallet att korrigera
sina budgetar i samband med att de regionala genomférandestrategierna godkandes.

88 Underlag fran Landsbygdsdepartementet i samband med intervju 2013-04-17.
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hur atgirder ska bidra till foretagande, tillviixt och sysselsittning i beredningsarbetet
har diremot inte gjorts. Detta indikerar att méalen om foretagande, tillvixt och
sysselsittning inte styrt férdelningen. Vidare har inte de behov som identifierats i
SWOT-analysen legat till grund for prioriteringar vid fordelningen av
programbudgetens medel i sin helhet. Analyser av vad som bér prioriteras utifran
programmets mél eller landsbygdens behov redovisas inte heller i Jordbruksverkets
tekniska underlag infor programperioden. %9

Att programplaneringen hade brister och saknade analyser av programmets bidrag till
vissa av malen och landsbygdens behov bekriftas ocksa av Livsmedelsekonomiska
institutets (SLI) forhandsutvirdering av Landsbygdsprogrammet 2007-2013.
Férhandsutvirderingen kritiserade starkt regeringens programplanering.9° SLI ansig
att bakgrunden till den valda férdelningen var oklar. Malen kunde till viss del
hinforas till de identifierade behoven for axel 2. Men fér axel 1 framgick inte varfor de
prioriteringar som gjorts var motiverade. Fér axel 3 bedomdes att prioriteringarna
hingde ihop med mélen och behoven pa ett 6vergripande plan, men att det var oklart
vad som motiverade prioriteringarna inom axeln.%'

Nir férhandsutvirderingen kom forelag programbudgeten bara i utkast, nagot
slutgiltigt beslut hade inte fattats och det fanns alltsa utrymme for att géra
justeringar. Men regeringen gjorde inga fordndringar och tog inte hand om
férhandsutvirderingens slutsatser. Detta, sammantaget med att det saknas analyser
om vilka dtgirder som effektivt frimjar foretagande, tillvixt och sysselsittning, har
forsimrat forutsittningarna fér en dndamalsenlig férdelning utifrin mal och behov.

Forsteg for jordbrukssektorn

Utfallet av férdelningsprocessen blev att en stor andel av medlen, cirka 7o procent,
fordelades till axel 2 dir atgirder for miljé och markférvaltning, inklusive stod till
jordbruk i mindre gynnade omraden, aterfinns. Utfallet blev ocksa att cirka 85
procent av programmets medel tillfaller jordbrukssektorn. Det beror pa att de
atgirder som dr 6ronmirkta for jordbrukssektorn (fraimst axel 1 och 2) har fatt en sa
stor tilldelning av medel.

Enligt regeringens skrivelse till riksdagen ska Landsbygdsprogrammet fokusera pa
atgirder som frimjar foretagande, tillviixt och sysselsittning samt som stirker
lantbrukets konkurrenskraft. Vidare ska miljoatgirder viga budgetmaissigt tungt i
programbudgeten. Regeringens prioritering av miljéatgirder ir i enlighet med den
prioritering som kommunicerats till riksdagen. Om man diremot jamfor

89 Jordbruksverket (2005) Rapport 2005:14A Tekniskt underlag for nytt landsbygdsprogram.

90 Livsmedelsekonomiska institutet (2006), isning av. av L 20072013 dnr:
92/05.
91 Livsmedelsekonomiska institutet (2006), isning av fo smning av L 20072013 dnr:

92/05 5. 29, 36, 57 och 75.
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fordelningen mellan axel 1 och 3 har axel 1, som framfér allt innehaller foretagsstod till
jordbrukssektorn, getts dubbelt si mycket medel som axel 3, som innehiller stéd som
syftar till att utveckla hela ekonomin péa landsbygden. Vidare har regeringen tilldelat
axel 3 minsta mojliga del av budgeten enligt EU:s miniminivéer. Jordbrukssektorn
star for cirka 2 procent av arbetstillfillena i Sverige, och potentialen fér denna sektor
att bidra till 6kad total sysselsittning ir begrinsad, 92 dven om stod till sektorn kan
bibehalla arbetstillfillen och foretag. 9 Denna sektors ekonomiska betydelse r ocksa
relativt liten i jimférelse med andra EU-linder.

Landsbygdsdepartementet har inte gjort nagra analyser eller berikningar 6ver vilka
atgirder som dr mest effektiva for att frimja foretagande, tillvixt och sysselsittning pa
landsbygden. Samtidigt uppger Landsbygdsdepartementet att de svenska
miljokvalitetsmalen kommit att bli styrande for inriktningen av programmet. Utifran
de miljomal som ir satta uppskattas vilka resurser som krivs for att na dit, enligt
departementet.94 [ praktiken har dirmed miljokvalitetsmélen prioriterats fore
sysselsittningsmalen trots att det inte varit en uttalad ambition. Detta, sammantaget
med att en s liten andel av medlen for programmet avsatts till axel 3 i jimforelse
med axel 1, kan medféra en risk att férdelningen inte ir i linje med den prioritering
som framgar av skrivelsen till riksdagen om att Landsbygdsprogrammet ska ha "ett
fokus pa atgirder som frimjar féretagande, tillvixt och sysselsittning pa
landsbygden.” 95 Det kan ocksa vara en forklaring till svarigheten fér programmet att
skapa sysselsittning.

I granskningen har det samtidigt framkommit att det finns en uppfattning om att de
areella niringarna, sirskilt jordbrukssektorn, har en stor betydelse for landsbygdens
attraktionskraft och dr viktiga fér hur landsbygdens ekonomi hiinger ihop ur ett
helhetsperspektiv.9° Men det saknas idag kunskap om pa vilket sitt jordbruket och
dess effekt pa exempelvis odlingslandskapet utgér en férutsittning och en
"infrastruktur” fér annat foretagande och entreprensrskap.9” Nagon motivering fran
regeringen till att en st6rre andel férdelats till axel 14n axel 3 utifrin detta skil finns
inte heller.

Att jordbrukssektorn ges ett forsteg av regeringen indikeras ocksé av hur regeringen
hanterar kommande landsbygdsprogram, vars budget kommer att minska med 3,5
miljarder kronor till 32,4 miljarder kronor fér den kommande sjuarsperioden. Inget
formellt beslut finns om hur férdelningen av medel kommer att se ut for

92 Sveriges L: av L

2007-2013.

itet (2010) Redovisning av uppdrag om

Sor Sverige

93 Huruvida och i vilken utstrackning Landsbygdsprogrammet eventuellt har bibehallet arbetstillfsllen har diremot inte
undersékts i utvarderingar, uppfdljning eller liknande.
94 Intervju Landsbygdsdepartementet 2013-01-11.

95 Regeringen (2005) Skrivelse 2005/06:87 Den évergripande strategiska inri av g

96 Se exempelvis intervju ldnsstyrelsen i Jamtland 2013-01-16.

97 ikvariedmbetet 2013-09-17 i samband med faktagranskning av Riksrevisionens rapport.

Skr. 2013/14:158

Bilaga

50

RIKSREVISIONEN

59



Skr. 2013/14:158

Bilaga

60

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

programperioden 2014-2020. Men enligt information pa Jordbruksverkets och tva
linsstyrelsers hemsidor i oktober 2013 har regeringen dock valt att enbart ge
jordbrukssektorn majlighet att fa foretagsstod fran Landsbygdsprogrammet under
2014 i vintan pé beslutet. Aven skogsstdden far vinta. Vad giller projektstdden ges
under 2014 endast st6d till bredband. Skilet ir att arbetet med det nya programmet dr
forsenat.9

Sammanfattningsvis dr det svart att avgora om utfallet av férdelningen ar
andamalsenligt eftersom det inte finns nagot underlag om hur programmet ar tinkt
att bidra till mal om foretagande, tillvixt och sysselsittning inte finns. Men
Riksrevisionen kan dock konstatera att jordbrukssektorn har getts ett férsteg och det
finns en risk att férdelningen har begrinsat programmets potential att bidra till fler
jobb.

Fordelningsprocessen har inte varit transparent

Nir vi har forsokt kartligga och analysera processen for férdelning av programmets
medel utifrin malen och behoven har vi fatt beskedet att det inte finns nigon
dokumentation av processen. Landsbygdsdepartementet har hinvisat till att det varit
en politisk process, dir avgoérande beslut om férdelningen inte fattats av
Regeringskansliets tjainsteman utan av politiker. Eftersom denna process inte
dokumenterats, gir det i efterhand inte att folja hur besluten fattats. Riksdagen har
heller inte fitt information om den tinkta férdelningen. 99

Jordbruksverket uppger i beskrivningen av programmets fordberedelser att arbetet
skedde "med stark uppvaktning av olika lobbyintressen”.'°®
Landsbygdsdepartementet beskriver att det "regelbundet férekom uppvaktningar fran
olika intressegrupper”. Departementet uppger vidare att "6nskade nagon
intressegrupp traffa representanter fér enheten eller den politiska staben sa ordnades
sadana moten sa langt som det var mojligt.”**

Att synpunkter och information inhimtas fran intressegrupper ir positivt. Men det
saknas dokumentation om vilken information som getts samt hur denna information
har hanterats. I intervjuer i granskningen har flera aktérer uppgett att det varit

98 Linsstyrelsen i Uppsala (2013-09-30) Mdrkbara féréindringar vid uppstart av nytt landsbygdsprogram; Lansstyrelsen i
Orebro (2013-09-30) Miirkbara foréndringar vid uppstart av nytt landsbygdsprogram Jordbruksverket (2013-10-01) Folj
arbetet med ett nytt landsbygdsprogram 2014-2020.

Regeringen, Budgetpropositionen fér 2007 (prop. 2006/07:1) utgiftsomrade 23; Budgetpropositionen for 2008 (prop.
2007/08:1) utgiftsomrade 23; Budgetpropositionen for 2009 (prop. 2008/09:1) utgiftsomrade 23; Budgetpropositionen for
2070 (prop. 2009/10:1) utgiftsomrade 23; Budgetpropositionen for 2011 (prop. 2010/11:1) utgiftsomrade 23;
Budgetproposition for 2012 (prop. 2011/12:1) utgiftsomrade 23; Budgetpropositionen fér 2013 (prop. 2012/13:1)
utgiftsomrade 23. Se dven intervju Landsbygdsdepartementet 2013-01-11 om vilken information riksdagen har fatt. Enligt
en fore detta tjinsteman som numera arbetar pa i Uppsala i regeringen i

till riksdagen i samband med h : i Uppsala i samband med

Il av Riksrevisionens rapport 2013-10-25.

w0
°

100 Intervju Jordbruksverket 2012-12-13.

101 Landsbygdsdepartementet, 2013-06-24 Arbetet med att ta fram ett svenskt landsbygdsprogram 2007-2013.
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jordbrukssektorns sirintressen som i praktiken legat till grund for de politiskt fattade
besluten om fordelningen av medel i programmet, pa bekostnad av

allminintresset. '°> Detta dr ndgot som Riksrevisionen inte har haft méjlighet att
undersoka djupare. Men eftersom denna uppfattning 4r spridd ar det 4n mer viktigt
att fordelningsprocessen sker transparent och dokumenteras val.

For jordbrukarna dr programmet av stort ekonomiskt intresse, och programmets
utformning far en stor direkt paverkan pa de flesta jordbruksforetag. Gruppen
foretagare och andra boende pé landsbygden ir betydligt storre 4n jordbrukarna, men
programmet har inte samma direkta paverkan pa dessa gruppers ekonomi som pa
jordbrukarna, dven om programmet ocksa kan vara viktigt for dem. Dessa grupper
ingar ocksa ofta i storre intresseorganisationer utan specifikt landsbygdsfokus.
Jordbrukarna dr ocksi relativt fA men homogena medan 6vriga intressenter ir manga
och heterogena. Jordbrukets organisationer har alltsa vil utvecklade former att
paverka Landsbygdsprogrammets utformning.

Skr. 2013/14:158
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3.3 Miljoersittningarna ar trubbigt utformade
Det svenska Landsbygdsprogrammets miljoatgirder domineras av fyra stora
ersittningar (kompensationsbidraget, ersittning for vallodling, ersittning for
betesmarker och ersittning till ekologisk odling). Dessa ersittningar ir arealbaserade,
och utformade pa ett likartat sitt med en hog grad av automatisk hantering (se avsnitt
2.2). Enligt Landsbygdsdepartementet och Jordbruksverket finns det férdelar med
detta sitt att betala ut ersittningar.'®3 Programmets utredare och andra experter har
dock idven papekat vissa svagheter, varav flera ir gemensamma for alla eller vissa av
de fyra atgirderna. Ersittningarna till vallodling dr ocksd ifragasatt av miljoskil.
3.3.1 Dédviktsforluster i vissa erscittningsformer
1 de stora arealbaserade ersittningarna gors ingen aktiv bedomning av varje ansékans
miljdytta, utan jordbrukare som féljer vissa villkor fér hur marker ska brukas ar
berittigade att fa miljoersittningar. I manga fall 4r i stort sett alla jordbrukare i ett
visst omrade berittigade till ersittningar, utan att de behéver stilla om sin
verksamhet. Detta giller sirskilt ersittningarna for vallodling och
kompensationsbidraget. Halvtidsutvirderingarna beskriver det som att dessa tva
102 Intervju Cecilia Waldenstrom och Erik Westholm, forskare vid SLU Sveriges lantbruksuniversitet 2013-01-24, intervju
Tillvxtverket 2013-01-14, intervju Tillvéxtanalys 2013-02-06 och intervju med féretradare fér Hela Sverige ska Leva 2013-
01-30. | faktagranskmngen av Riksrevisionens rapport lyfte Tillvixtverket fram att de syftade pa den agrara
av p! medel i relation till amb om tillvéxt och { generellt
p landst Tilitverket 20150517 i samband med faktagranskning av Riksrevisionens rapport.
103 En fordel ar laga administrationskostnader, som foljer av den de ansok och bes| essen. En
annan férdel som framhalls &r att det 4r tydligt for brukarna vad som giller for att fa stéd, och att det &r praktiskt att
ansokan gors tillsammans med anskan om gardsstsd
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ersittningar har stora dédviktsférluster’4, det vill siga att stora delar av de marker
som jordbrukarna far ersattningar for skulle brukas pa samma sitt ocksa utan
ersittning.'®S Eftersom kraven pa ekologisk produktion per definition ar hogre dn for
konventionell odling, ir dédviktsproblemen dir mindre. Ocksa for
betesmarksersittningarna bedéms dédviktproblemen vara mindre: utan ersittning
skulle exempelvis méinga jordbrukare sannolikt lata sina djur beta pa andra marker

(betesvallar pa akermark) én naturbeteshagar.'*®

Anviindning av schabloner forstirker dodviktseffekterna

De stora arealbaserade ersittningarna beviljas genom schabloner dir varje hektar ges
en forutbestimd ersittning. En fordel med schabloner ar enligt Jordbruksverket att de
administrativa kostnaderna halls nere.’” Det finns dock inga berakningar av den
samhillsekonomiska nyttan med att anvinda schabloner. Det finns ocksa en risk att
dédviktsproblematiken forstirks genom anvindandet av schabloner. Schablonerna
gor nimligen att ersittningarna blir attraktiva fér brukare som har laga kostnader fér
att bruka sina marker enligt bidragsvillkoren, medan risken ér stor att brukare som
har héga kostnader for att uppfylla villkoren avstér frén att anséka om bidrag, oavsett
miljényttan.

De fyra stora arealbaserade ersittningarna har olika grad av schablonisering.
Betesmarksersittningarna har exempelvis femton ersittningsnivaer beroende pa
miljonyttan hos olika marktyper. '°® Ersittningarna till ekologisk odling varierar bland
annat beroende pa gréda.'*9 Kompensationsbidraget varierar beroende pa gréda och
klimatzon"°. Ersittningarna till vallodling har olika schabloner i olika delar av landet,
dar i stort sett hela Norrland har den hogsta ersittningsnivan.™ Problematiken med
schabloner dr dirmed sannolikt stérst for vallodlingsersittningarna, eftersom de
andra ersittningarna ir mer differentierade.

Inget landskapsperspektiv

Miljoersittningarna ges till brukaren av en gird, trots att miljonyttan ofta behover
produceras pd en hogre geografisk niva. Exempelvis kan det krévas att likartade

104 Halvtidsutvirderingen anvinder foljande definition pa dédviktsforluster: "Med dédviktsforluster (ddf) menas
férandringar i forméanstagarnas situation som skulle ha intriffat dven utan att atgirden vidtagits.” Sveriges
Lantbruksuniversitet (2010) Redovisning av uppdrag om h ds de av L for Sverige 2007
2013, 5. 40.

105 Sveriges L. i (2010) isning av uppdrag om halvti ing av L g for Sverige
2007-2013, 5. 72-73 och 118,

106 t 2013-09-17, k i samband med faktagranskning av Riksrevisionens rapport.

107 t 2013-09-17, k i samband med faktagranskning av Riksrevisionens rapport.

108 L tementet (2012) L gam for Sverige 2007-2013, 5. 156.

109 L tementet (2012) L for Sverige 2007-2013, 5.199.

1o L tementet (2012) L gam for Sverige 20072013, 5. 142-143.

moL d tementet (2012) L gram for Sverige 2007-2013, s. 204.
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atgirder behéver goras pa flera angrinsande gardar for att en viss art ska héllas sig
kvar eller etablera sig inom ett visst omrade. Utvirderare och andra forskare har
darfor efterfragat ett starkare sa kallat landskapsperspektiv i Landsbygdsprogrammets
miljéersittningar. De arealbaserade ersittningarna ger dock sma majligheter till
sddan styrning. Det finns fa verktyg inom programmet for att se till att gardar som
ligger bredvid varandra vidtar samma atgirder. Programmets utvirderare har sirskilt
rekommenderat ett landskapsperspektiv for ersittningarna till betesmarker (se avsnitt

4.9).12

Langa dtagandeperioder

De arealbaserade ersittningarna har femariga dtagandeperioder. Det medfér att en
stor andel av medlen i programmet binds upp for nistan hela programperioden.
Dirmed blir det svarare att anpassa atgirder under programmets ging, om
exempelvis omvirldsfaktorer férindras eller ny kunskap om atgirdernas effekter
tillkommer. For vissa brukare kan det ocksa vara mindre attraktivt att ata sig nagot for
fem ar i taget, sirskilt med tanke pé att den som bryter ett dtagande i regel blir
aterbetalningsskyldig." Jordbruksverket menar dock att det finns férdelar med linga
atagandeperioder eftersom det sikerstiller en varaktig miljénytta och eftersom det ir
en trygghet for brukaren att vara garanterad en ersittning under fem ar for att bruka
marken. Att dtaganden ir just fem &r beror pa EU:s forordning och 4r gemensamma
for alla arealbaserade ersittningar. Det dr dock ett nationellt val att ligga en sa stor
andel av programmet i just stod med skétselataganden.

Vallodlingens miljénytta ifragasatt

Ett specifikt problem fér ersittning till vallodling 4r att dess miljémassiga
dndamalsenlighet 4r ifragasatt. Den storre delen av ersittningarna till vallodling (cirka
500 miljoner kronor per ar) gar till skogsbygd, och motiveras, med malet att
“stimulera en héllbar odling och bibehalla en rik biologisk méngfald pa 700 ooo
hektar dkermark i landskapet”."4"5 Enligt halvtidsutvirderingen finns det dock inget
entydigt samband mellan vallodling och biologisk méngfald. Mer vallodling kan,
enligt utvirderingen, bidra till mangfald i omraden dir annan jordbruksproduktion
dominerar, men dir det redan odlas mycket vall skulle andra grédor eller tridor i
stillet behovas fér mangfalden. Stérre delen av vallersitiningarna gir just till

N2 Se Sveriges Lantbr iversitet (2010) av uppdrag om av Land for
Sverige 13; Sveriges L: (2009) irdering av Milj6- och
vad fick vi for pengama?; (SOU 2003:105) Ett levande kulturlandskap; Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi,
2013:6 Bonde soker bidrag - en ESO-rapport om effektivitet i det svenska landsbygdsprogrammet och Jordbruksverket,
Rapport 2012:24 Hur kan ds ljoersdt forbiittras?

13 Se exempelvis Jordbruksverket, Rapport 2012:24 Hur kan | Sforbattras? s. 9.

tementet (2012) L for Sverige 2007-2013 version mars 2012, 5. 203.

14 L
En del av vallersittningarna riktas ocksa mot slittbygd, dér det ska bidra till minskade véxtnaringsforluster.
Utviirderarna havdar dock att det ar svart att se nagra positiva effekter av den atgérden. Enligt Jordbruksverket har
ersiittningarna till vallodling pa slatten inte heller haft avsedd effekt, utan det har i stallet fungerat som ett inkomststod
till mjslkbonder i slattbygd. (Jordbruksverket, svar till Europeiska Revisionsritten, angaende CAP:s miljdeffekter)
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omraden dir vallodling redan dominerar jordbruksmarkens anvindning (Norrland
och andra skogslin). Modellsimuleringar i bade slut- och halvtidsutvirderingar visar
att ersittningarna till vallodling i vissa omraden till och med har en negativ effekt pa
den biologiska mangfalden."®

Olika utvirderingar och bedémningar tyder pi att ersittningarna till vallodling
eventuellt kan ha andra positiva miljéeffekter 4n de som officiellt motiverar atgirden.
Landsbygdsdepartmentet lyfter fram vallersittningarnas betydelse for att jordbruket
ska verleva och 6ver huvud taget producera nagon miljonytta i Norrland. "7 Enligt
slututvirderingen av den forra programperioden kan vallersittningarna indirekt ha
bidragit till fler betande djur, och dirmed till betesmarkernas biologiska mangfald
(vilken ér skild fran vallarnas biologiska mangfald)."® Om ersittningarna bidrar till att
strukturomvandlingstakten™9 bromsas, kan det ha positiva miljéeffekter genom att
element som odlingsrésen och stenmurar bevaras. Det dr dock svért att bedoma dessa
bieffekters virde, jimfért med kostnaden for ersittningarna till vallodling. Det dr
ocks ett transparensproblem, om de verkliga motiven for en stor atgird inte uttrycks
Klart i officiella dokument.

Sammanfattningsvis verkar vallersittningarna i praktiken ha haft funktionen att
stédja jordbruket ekonomiskt, snarare 4n att vara inriktade pa att producera
miljénytta.

Utlidndska exempel pa miljéersattningar som ar mer riktade
mot miljonytta

I EU finns 92 olika landsbygdsprogram, med en mingd olika sitt att utforma
miljéatgirderna. I en forskarrapport publicerad av Jordbruksverket diskuteras vilka
lirdomar Sverige kan dra fran andra linders miljoersittningar.’° ESO-rapporten om
landsbygdsprogrammet innehéller ocksa internationella jimférelser. I dessa
rapporter diskuteras sirskilt fordndringar for att géra ersittningarna mer effektiva
och mer inriktade pa miljonytta. I det hir avsnittet redovisar vi nagra av forslagen i
rapporterna.

Resultatbaserade dtgirder. Brukarna far betalt efter hur mycket miljénytta de
faktiskt producerar. Det skiljer sig frin atgirderna i det svenska programmet, som
kan beskrivas som aktivitetsbaserade (brukaren far ersittning for att genomfora vissa
aktiviteter). Fordelen med resultatbaserade atgirder ir att de ger en bittre nytta for

116 Sveriges L: (2010) Axel 2- utvéirdering av dtgdirder for att forbéttra miljén och landskapet, s. 218-224.

n

N

Intervju Landsbygdsdepartementet 2013-04-17.

n

E)

Sveriges L (2009) érdering av Miljs- och landsbygdsprogrammet 2000-2006 - vad fick vi for
pengarna, s. 276-277.

119 Det vill siga den takt i vilken mindre gardar laggs ner och ersitts av stérre.

120 Jordbruksverket, Rapport 2012:24 Hur kan Gersiittningar forbéttras?
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pengarna, samtidigt som de skapar incitament f6r brukarna att utveckla nya sitt att
arbeta. Det ir visserligen inte férenligt med WTO-regler att direkt betala for hur
mycket miljénytta som produceras, men Jordbruksverkets egen rapport argumenterar
for att det gar att utforma ersittningssystemen s att de merkostnader som uppstar for
att producera mer miljonytta ersitts'®. Enligt ESO-rapporten har resultatbaserade
atgirder provats i Tyskland, med 6vervigande goda resultat.’2>

Att miljoatgirderna far ett landskapsperspektiv. Bigge rapporterna papekar
behovet av att miljoatgirderna far ett landskapsperspektiv (ndgot som ocksa
efterfragats av svenska utvirderare). ESO-rapporten visar framgangsrika exempel fran
bland annat Schweiz, Storbritannien och Holland.'

Mer proaktivt arbete. Ett mer proaktivt arbete av myndigheterna for att identifiera
och ta initiativ till olika dtgirder efterfragas i bada rapporterna. Ett sitt att géra det
kan enligt ESO-rapporten vara att aktivt upphandla skétsel, vilket kan stimulera andra
aktdrer dn lantbrukare att utféra miljotjinster. Detta 4r av betydelse med tanke pa att
strukturomvandlingen kontinuerligt minskar antalet jordbruksforetag.'*4 I Danmark
anvinds delar av det danska landsbygdsprogrammet ocksa for att 1osa in mark som ér
sirskilt betydelsefull.’ss

Oka forstielsen bland lantbrukarna for miljoproblem och miljéersittningar.
Jordbruksverkets rapport lyfter fram betydelsen av att 6ka forstielsen bland
lantbrukarna for miljsproblem och miljsersittningar, eftersom "viljan att agera kar
nir man ser att man ir en del av problemet eller kan bidra visentligt till positiva
effekter”.”2¢ Dirfor efterfragar rapportens forfattare mer av uppsokande radgivning in
tidigare'?7. De vill ocksd se “mer inspirerande och mindre skrimmande”*?8
informationsmaterial om miljéersittningarna till brukarna.

Gor programmet littare att férstd. Utéver radgivning och informationsmaterial
finns ocksa andra sitt att géra programmet littare att forsta. Sarskilt Englands

program, som innehaller ett "baspaket” och ett "tilliggspaket” med tillval som ger
olika poing, framhalls som ett sitt att gora ett program med manga olika atgirder

121 Jordbruksverket, Rapport 2012:24 Hur kan forbatiras? 5. 118.

22 Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi, 2013:6 Bonde soker bidrag- en ESO-rapport om effektivitet i det svenska
landsbygdsprogrammet, s. 121-122.

Jordbruksverket, Rapport 2012:24 Hur kan landst forbattras?, sid 120. Expertgruppen

for studier i offentlig ekonomi, 2013:6 Bonde séker bidrag- en ESO-rapport om eﬁfzkcrwtet idet svmska
landsbygdsprogrammet, s.122-123.

1

5
&

124 Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi, 2013:6 Bonde scker bidrag- en ESO-rapport om effektivitet i det svenska
landsbygdsprogrammet, s. 124.

125 Jordbruksverket, Rapport 2012:24 Hur kan iljgersd Sforbittras?, s. 22.

126 Jordbruksverket, Rapport 2012:24 Hur kan P Sforbittras?, 5. 18,

127 Redan idag finns en adgivni ksamhet inom p men rapportens forfattare vill allts
forstirka den.

128 Jordbruksverket, Rapport 2012:24 Hur kan

forbattras?, s. 121.
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35

littbegripligt.'*® Ocksa Finlands landsbygdsprogram anvinder sig av flera olika
nivéer: vissa atgirder r obligatoriska fér alla som vill fi miljdersittning, medan andra
atgirder dr frivilliga.B°

Omvinda auktioner. Ett omdiskuterat sitt att 6ka miljoatgirdernas
kostnadseffektivitet dr att genomféra si kallade omvinda auktioner. I korthet gar de
ut pa att myndigheterna ger kontraktet till den brukare eller entreprenér som étar sig
att utfora en tjinst (exempelvis skétsel av mark) till det ligsta priset. I teorin ska
systemet medf6ra hog kostnadseffektivitet. Enligt ESO-rapporten ir det tveksamt om
metoden ger de efterstrivade effekterna i stor skala — diremot kan den anvindas som
ett komplement i vissa situationer.’s!

Sammantaget visar dessa studier alltsa att det finns manga exempel pa framgangsrika
miljoatgirder som genom sin utformning ir mer riktade mot miljonytta an de
nuvarande atgirderna i det svenska programmet. Det faktum att dessa atgarder
aterfinns inom EU-finansierade landsbygdsprogram bekriftar att det gar att omforma
de nuvarande atgirderna pa nationell, svensk niva.

I ménga fall kriver mer riktade atgirder att myndigheterna mer aktivt arbetar med att
prioritera och vilja ut vilka marker och projekt som ir sirskilt viktiga. Ett
motargument mot mer riktade atgirder ir dirfor att de 4r dyra att administrera,
jamfort med generella stéd som de i det svenska Landsbygdsprogrammet.* ESO:s
rapport hinvisar dock till undersokningar som visar att den hogre miljémissiga
effekten av mer riktade stod mer 4n vil kan viga upp sidana 6kade
transaktionskostnader. Rapporten bedémer ocksa att vissa fordndringar, exempelvis i
riktning mot ett landskapsperspektiv, kan inféras genom att nuvarande atgirder
kompletteras med specifika nya atgirder. 33

Sammanfattande iakttagelser

e Milen for Landsbygdsprogrammet och landsbygdens identifierade behov har i
begrinsad utstrickning legat till grund for fordelningen av medel i
budgetarbetet. I stor utstrickning har andra 6verviganden fatt styra.

e Regeringens intention i férdelningsprocessen var att géra sa fa férandringar som
mdjligt fran foregdende programperiod.

129 Jordbruksverket, Rapport 2012:24 Hur kan f ?2,5.33.

130 Jordbruksverket, Rapport 2012:24 Hur kan 5 ingar forbattras?, s. 34-35.

131 Expertgruppen fér studier i offentlig ekonomi, 2013:6 Bonde soker bidrag- en ESO-rapport om effektivitet i det svenska

landsbygdsprogrammet, s.120-121. ESO hanvisar till en kommande svensk studie av Fredrik Holstein.
132 Intervjuer med Landsbygdsdepartementet 2013-04-17. Intervju med Jordbruksverket 2013-02-04.

133 Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi, 2013:6 Bonde sker bidrag- en ESO-rapport om effektivitet i det svenska
landsbygdsprogrammet s. 125-126.
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Underlag i beredningsarbetet om landsbygdens behov och utmaningar har inte
inhimtats fran regionala nivaer i forvaltningen, trots att dessa myndigheter kan
bidra med viktiga underlag i budgetarbetet.

Det saknas analyser om hur atgirder fran Landsbygdsprogrammet ska bidra till
mal om foretagande, tillvixt och sysselsittning, vilket har forsimrat
forutsittningarna for en indamalsenlig férdelning.

Axel 1 som framfor allt innehaller féretagsstdd till jordbrukssektorn har getts
dubbelt sd mycket medel som axel 3 som innehaller stod som syftar till att
utveckla hela ekonomin pé landsbygden. Det finns en risk att en sadan
fordelning inte bidrar till prioriteringen att landsbygdsprogrammet ska ha "ett
fokus pa atgirder som frimjar foretagande, tillvixt och sysselsittning pa
landsbygden” eftersom sektorns potential att bidra till 6kad sysselsittning dr
begrinsad. Detta forstirks av att sysselsittningsmaélen i praktiken nedprioriterats
av regeringen och avsaknaden av analyser om hur tillvixt- och
sysselsittningsmal kan nas.

Fordelningsprocessen har inte varit transparent da viktig dokumentation om
vilka 6verviganden som gjorts vid férdelningen saknas. Det finns en uppfattning
att jordbrukets intressen haft for stor paverkan pa férdelningen samtidigt som
jordbrukets organisationer har vil utvecklade former att paverka
Landsbygdsprogrammets utformning.

De stora arealbaserade ersittningarna ir som helhet ett trubbigt instrument fér
att effektivt bidra till miljémalen. Nagra av stoden har exempelvis stora
dodviktsforluster.

Trots att ersittningarna till vallodling har ifragasatts har regeringen fortsatt med
samma utformning och omfattning. Andra motiv 4n det formella motivet att
bibehalla biologisk mangfald pa dkermarken verkar ligga bakom regeringens
beslut.

Exempel finns fran andra linder pd hur mer riktade atgarder kan ge mer
miljonytta fér pengarna.
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4

Jordbruksverkets och regeringens styrning

En stor del av Landsbygdsprogrammets genomforande sker pa nigon av Sveriges 21
linsstyrelser, pd Skogsstyrelsen eller Sametinget. En god maluppfyllelse forutsitter
darfor att dessa myndigheter har bra férutsittningar att implementera och fatta ritt
beslut om stéden. Detta kapitel innehaller iakttagelser om regeringens och
Jordbruksverkets styrning av myndigheterna som ska genomféra programmet. En
viktig utgangspunkt i granskningen ir att styrning ska underlitta for myndigheterna
att verka i enlighet med maélen samtidigt som myndigheterna ges ett
handlingsutrymme att genomfora arbetet utifrin vad de finner ir effektivast utifran
mialen. lakttagelserna giller precisering, tolkning och tillimpning av malen,
tillvaratagande av synergier for bista méjliga maluppfyllelse, hur horisontella
prioriteringar tillimpas, hur andra prioriteringar och mal inverkar pa programmet
samt hur systemet for uppfoljning och utvirdering fungerar.

Otydligt hur de évergripande malen ska tillimpas

Myndigheter och aktérer upplever en otydlighet

I granskningen har det framkommit att en del berérda myndigheter och aktérer, dven
linsstyrelser, upplever att det ir otydligt hur de 6vergripande milen ska tillimpas i
programmet. 4 Foretridare for linsstyrelsen i Vistra Gétaland uppger exempelvis att
det saknas centralt stod for att omsitta malet om hallbar utveckling i arbetet med de
regionala genomférandestrategierna. Linsstyrelsen i Kalmar uppger att det ofta 4r
"hur handlaggning ska gi till” som styr medan det saknas vigledning av mer
substans, det vill siga "vad” som ska beviljas. Sedan ungefir tva ar tillbaka upplever
linsstyrelsen i Kalmar att de heller inte far vigledning fran Jordbruksverket om hur
reglerna ska tillimpas: "Det borde finnas ett forum for "prejudikat’s, men det finns
inget sadant. Det skapar frustration och handlingsférlamning di en guidning skulle
behgvas och spara mer tid.”36

134 Setill exempel svar pa kompletterande fraga till lansstyrelsen i Norrbotten 2013-08-22, komplettering fran lansstyrelsen
Vistra Gotaland i samband med faktagranskning 2013-09-20, intervju Lantbrukarnas riksforbund (LRF) 2013-02-13
intervju Hela Sverige ska leva 2013-01-30, intervju Tillvixtverket 2013-01-14, Intervju ldnsstyrelsen i Norrbotten 2013-05-
20, intervju lansstyrelsen i Kalmar 2013-05-29.

135 Enligt ]ordbruksverket ar \antbruksdlrektorsgruppen ett forum dir gemensamma fragor kan d\skuteras I gruppen deltar

fem av | Iserna valda lantbruksdi och ett lansrad till med Jordbruk ket. Pa strategisk niva
finns ett samverkansrad som bestar av tre rep for Jordbruksverket och fyra rep fran
i irektor ér ordférande. J 2013-019, i samband

) g
med faktagranskning av Riksrevisionens rapport.

136 Intervju lansstyrelsen i Kalmar 2013-05-29.
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Forskare som var med i halvtidsutvirderingen av programmet beskriver att de
reagerat mycket pa malstrukturen i Landsbygdsprogrammet. Det var otydligt vad som
var de 6vergripande mélen och hur malen ska hinga thop med 4tgérderna.s” Aven
foretradare for Lantbrukarnas riksférbund (LRF) som arbetar med
Landsbygdsprogrammet beskriver mélstrukturen som mycket komplicerad att férsta
och menar att de évergripande malen fér programmet, som lantbrukets
konkurrenskraft, ofta gloms bort.3® Foretridare for Landsbygdsdepartementet ger
bilden att malen ibland ir svara att uttolka. "For miljéatgirder ir malen preciserade
da det 4r tydligt att miljokvalitetsmalen giller, fér andra atgirder fir malen sokas i
olika dokument och i uttalanden fran politiker, vilket 4r svarare.”39

ECA-revision konstaterar bristande malstyrning

En rapport av Europeiska revisionsritten (ECA) om axel 3-stoden indikerar att det
finns brister i malstyrningen. Rapporten riktar sig till kommissionen och inte
enskilda medlemslinder men bygger pa empiri frin bland annat Sverige. Enligt ECA
har stod inte inriktats systematiskt mot projekt som har stérst sannolikhet att uppfylla
malen. Alltfor ofta motiverades urvalet av projekt mer av behovet att anvinda de
anslagna medlen in av kvalitet pé sjilva projekten. Nir de granskade
medlemsstaterna fortfarande hade kvar medel i sin budget finansierade de alla
stodberittigade projekt, oavsett deras dndamalsenlighet och effektivitet. Enligt ECA 4r
bittre malinriktning av stoden en nyckelfriga for att forbittra effektiviteten pa
atgirdsnivd. I rapporten lyfts ett exempel fran Sverige fram som illustrerar
problemen. I detta exempel avslogs inga formellt stédberittigade projekt med
motiveringen att de inte skulle vara prioriterade utifrin mal eller behov fére 20m.

EU-kommissionens svar pa kritiken om malstyrningen ir att den hiller med ECA om
att medlemsstaterna maste forbittra malinriktningen. Projekt bér beviljas stéd utifran
en beddmning av om de bidrar till Landsbygdsprogrammets mél. Kommissionen
papekade ocksa att den i sin tillsynsfunktion under hela programperioden framhallit
att det behovs storre selektivitet och mélinriktning vid genomférandet av atgérderna.”
Kommissionen menar att den har informerat medlemsstater om flera sidana
iakttagelser och foreslar finansiella rittelser om det finns behov av det.+°

137 Intervju Cecilia Waldenstrom och Erik Westholm forskare vid SLU 2013-01-28.

138 Intervju Lantbrukarnas riksforbund (LRF) 2013-02-13

139 Intervju Landsbygdsdepartementet 2013-01-11.

140 Europeiska revisionsratten (2013) sarskild rapport nr 6 Har atgdrderna for att diversifiera ekonomin pa landsbygden gett
medlemsstaterna och kommissionen valuta for pengarna? Atgarderna diversifiering (311), mikroféretag (312) och turism

(313) ingick i granskningen. Utéver Sverige (Vistra Gétaland) var landerna Storbritannien (England), Italien
(Kampanien), Tjeckien, Polen och Frankrike (Aquitaine) med i urvalet.
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4.1.3 Otydligt i styrdokument hur malen ska tillimpas

Mot bakgrund av indikationerna om problem i malstyrningen har Riksrevisionen gatt
igenom regeringens och Jordbruksverkets styrdokument'# om
Landsbygdsprogrammet till handliggande och beslutande myndigheter. Syftet har
varit att undersoka om det finns preciseringar om hur programmets mal ska
tillimpas och hur ansékningar utifrin malen ska bedémas, exempelvis ifall de
6vergripande malen ska anvindas aktivt som bedomningskriterium for ansokningar
eller inte.

Genomgangen av styrdokumenten visar att en stor del av styrsignalerna giller
administrativa krav for hanteringen av Landsbygdsprogrammet. Men dessa
styrsignaler preciserar inte malen eller hur de ska tillimpas i till exempel
bedomningar av ansékningar. Istillet handlar vigledningarna om hur ansékan ska se
ut, 4* drendens ankomstregistrering,' att regler’#4 om god intern styrning och
kontroll ska tillimpas och si vidare.'5 Vidare finns signaler fran regeringen om
vikten av korta handliggningstider och korrekt handliggning i syfte att minska risken
for sa kallade finansiella korrigeringar fran kommissionen.° I styrdokumenten
framgar ocksa ansvarsomraden i Landsbygdsprogrammet, sasom vilka myndigheter
som beslutar om vad.'” Nagra av styrsignalerna giller dirut6ver vad stodsékande kan
fa stod for enligt regelverket, exempelvis av karaktiren: "stod far limnas for skotsel av
betesmarker och slatteréingar” eller "st6d fir limnas med hégst 30 procent av de
stodberittigade kostnaderna for investeringar inom priméarproduktionen till den som
driver ett jordbruks- eller renniringsforetag”. Mot denna bakgrund bedomer
Riksrevisionen att det ir otydligt hur de 6vergripande malen fér programmet ska
tillimpas i bedémningar av stédansékningar. Dels preciserar regeringen inte samlat
vilka de europeiska och nationella mailen for programmet ir och huruvida malen ska
utgéra bedémningskriterium vid beslut om stéd. Dels har inte Jordbruksverket
preciserat hur malen ska anvindas i stédgivningen.

141 Se bilaga 1 for en lista éver vilka styrsignaler som detta omfattar.

42 Jordbruksverket S|VFS 2012:40 Féreskrifier om dindring i Statens jordbruksverks foreskrifier (SJVFS 2009:90) om ansokan
om vissa jordbruksstod och landsbygdsstod.

143 Se till exempel SIVFS 2013:6 Féreskrifter om dindring i Statens jordbruksverks foreskrifter (SJVFS 2007:6) om
rutiner vid lansstyrelsens handlaggning och kontroll av drenden om d, projekistad och miljoi ingar Bilaga 1
Process for hantering av fo 6d, projekistsd och milio ingar och S|VF 2013:30 om andring i SJVF 2009:90 som

beslutades den 20 sept. 2013.

144 Kommissionens forordning (EG) nr 855/2006 bilaga 1. Férordningen innehaller krav pa intygande av genomférda
kontroller gjorda i handlaggningen, granskningen av dessa kontroller av hdgre tjanstemin samt dokumentationskrav pa
genomford granskning. Processen for intern styrning och kontroll, framgér 4ven av férordningen (2007:603) om intern
styrning och kontroll.

145 Statens j (SIVFS 2013:8) Féreskrifter om dindring i Statens jordbruksverks foreskrifier (S|VFS 2011:16) om rutiner
vid linsstyrelsens handlaggning och kontroll av drenden om jordbruksstod.

146 Se teex. regleringsbrev till Jordbruksverket.

147 1 departementet Forordningen (2007:481) om stad for landsbygdsutvecklingsatgarder.
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4.2 Preciseringar i principiella fragor saknas

Via regionala genomforandestrategier har linsstyrelserna en viktig roll att hantera
ansokningar om stod utifran regionala behov och prioriteringar. Dirmed ar det
naturligt att bedomningar av stddansokningar kan bli olika mellan lin dir
forutsattningarna skiljer sig at. Europeiska och nationella mal for
Landsbygdsprogrammet giller samtidigt hela landet och preciseringar av allmint
hallna 6vergripande mal bor dirfor rimligast ske pa en central niva. I granskningen
har det dock framkommit att det saknas preciseringar i viktiga principiella fragor.

Ett exempel giller vilka principer linsstyrelserna tillimpar for stéd till turismféretag.
Linsstyrelsen i Halland bedomer att foretag i redan etablerade turismomraden,
sasom turismforetag som befinner sig vid kusten, ska prioriteras ligre in
turismforetag i inlandet eftersom foretag vid kusten bedéms konkurrenskraftiga
inda."® Linsstyrelsen i Kalmar gér diremot ingen sadan étskillnad, fastin
forutsittningarna for turismforetag lings till exempel Kalmar lins kustomraden,
sasom Oland, kan antas vara likartade dem i Halland. Denna fraga, dir allts4 olika
linsstyrelser gor olika bedémningar, har biring pa den principiella fragan om
Landsbygdsprogrammet ska stédja féretag och satsningar som kan antas ha
kommersiell birkraft redan, eller i forsta hand ska stédja initiativ som inte klarar sig
utan stod. 9

Ett annat exempel giller bedomningen av vilka typer av mikroféretag som ir
berittigade till stod. Lansstyrelsen i Jamtland prioriterar inte ansokningar om stod
som giller utveckling av foretag som enbart vinder sig till en lokal marknad.
Motiveringen 4r att stod till foretag som verkar pa en lokal marknad riskerar att
snedvrida konkurrensen samt att dodviktseffekten ar 6verhingande. Detta ir en
princip som dven tillimpas for de regionala stéden.’s® Men de flesta andra
linsstyrelser forefaller inte tillimpa denna princip fér stéd fran
Landsbygdsprogrammet.

Ytterligare ett exempel giller stod till modernisering av jordbruksféretag. Nagra
linsstyrelser har bedomt att moderniseringsstod till grod- och vixtproduktion inte ar
motiverat utifrdn malen®', medan en linsstyrelse bedomer att det kan vara
motiverat.’s*

148 Intervju ldnsstyrelsen i Halland 2013-05-23.

149 Intervju lansstyrelsen i Kalmar 2013-05-29, lansstyrelsen Halland. Hallands genomfbrandestrategi for
b 2007-2013 ber 2012).

150 Intervju ldnsstyrelsen i Jimtland 2013-06-25, linsstyrelsen Jamtland (2012) Genomforandestrategi for
Landsbygdsprogrammet 2007-2013.

5L b Strategi for 5 av EUs i lin (version 2012),
Lansstyrelsen Vistra Gétaland GenomfSrandestrategi for Viistra Gotalands lin (2012-02-15)

152 Intervjuer lidnsstyrelserna Norrbotten 2013-05-20, Jimtland 2013-06-25, Uppsala 3013-06-03, Vistra Gétaland 2013-05-22
och Kalmar 2013-05-29.
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I granskningen har det ocksa framkommit att det dr oklart hur linsstyrelserna ska
hantera sa kallade takbelopp3 fér olika stéd. Linsstyrelser anvinder sig av mycket
olika takbelopp for samma typ av investering, trots relativt likvirdiga forutsittningar.
Exempelvis har Vistra Gétaland satt takbeloppet pa 2 miljoner kronor under en
tvaarsperiod till moderniseringsatgirder’4 for mjolksektorn.’ss Halland har satt ett
takbelopp pa 750 0oo per ar for samma typ av investering's® medan Uppsala har satt
800 000 kronor's7 per foretag och fyrairsperiod. Fram till 2012 var takbeloppet i
Uppsala si ligt som 600 ooo kronor under en fyrairsperiod per foretag.'s® Olika
takbelopp kan vara motiverade utifrdn att till exempel mjolksektorns forutsittningar
kan skilja sig at i landet. De aktuella exemplen visar dock att det forekommer stora
skillnader i belopp mellan lin dir jordbruket kan antas ha likartade forutsittningar.

Att linsstyrelserna har ett handlingsutrymme att sjilva utforma sin verksamhet
utifrdn vad de anser dr mest indamalsenligt givet uppgifter, mal och resurser ir,
enligt Riksrevision, en viktig forutsittning for ett effektivt genomférande av
Landsbygdsprogrammet. Men i avsnitt 4.1. beskrivs att Jordbruksverket genom
foreskrifter pA manga sitt styr hur linsstyrelserna ska genomfora sitt arbete relativt
detaljerat samtidigt som det ar oklart vad som giller i viktiga principiella fragor och
avseende malen. Riksrevisionen menar att detta tyder pa att det inte finns en tydlig
grinsdragning mellan linsstyrelsernas handlingsutrymme och Jordbruksverkets roll
som férvaltande myndighet for programmet.

Precisering av programmets 6évergripande mal saknas

Av Landsbygdsprogrammets programdokument framgar att hillbar utveckling ir det
overgripande malet fér programmet. Dock har varken regeringen eller
Jordbruksverket i programdokumentet eller i ndgra styrsignaler om
Landsbygdsprogrammet preciserat definitionen av malet, vad mélet innebir for
programmet eller om och i s fall hur malet ska anvindas vid beslut om stéd fran
programmet. P4 regeringens hemsida definieras hallbar utveckling som "en
utveckling som tillfredsstiller dagens behov utan att dventyra kommande
generationers méjligheter att tillfredsstilla sina behov”. Enligt regeringen ska de tre

4

Hallands ifor 2007-2013

15 2012).

153 Takbelopp ar det maximala belopp som en stédsokande kan fa genom sin ansskan.

154 Dessa stod handlar ofta om investeringar kopplade till inférande av mjslkrobotar inom mislksektorn.
155 Genomférandestrategi for Vistra Gotalands lin 2012-02-15.
156 Hallands i for 2007-2013 (tilla fran den 1 ber 2012).

157 Intervju Uppsala 2013-06-03.

g

158 Uppsala lins forL 2009-2073 (L

d 2012:02-10)
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4.4

dimensionerna av hallbar utveckling — den ekonomiska, sociala och miljémassiga —
samstimmigt och 6msesidigt stédja varandra.’s9

I granskningen har det framkommit att linsstyrelserna vid beslut om stod i varierad
utstrickning anvinder det 6vergripande maélet som grundliggande krav. Mlet tolkas
ocksa olika av olika linsstyrelser i det praktiska arbetet. Exempelvis anser
linsstyrelsen i Norrbotten att mélet pa en teoretisk niva ar tydligt, men att det ar
svirare att omsitta i praktiken. Linsstyrelsen uppger att olika personer ofta har olika
uppfattning om vad som ir héllbar utveckling.'® Nagra linsstyrelser har ocksa
beskrivit att "det dr en kinsla” eller "att det sunda fornuftet far rada” om en ansokan

161

bedoms bidra till malet eller inte*®, vilket ocksa indikerar att malet inte ir tillrickligt

preciserat.

1 vissa fall anvinds malet inte som ett beslutskriterium éver huvud taget. Om det
anvinds ir det inte alltid pa det sitt som malet definieras pa regeringens hemsida.
For till exempel stéd till modernisering i axel 1 forekommer uppfattningen att enbart
den ekonomiska dimensionen av hallbarhetsmalet ska vara uppfyllt, > vilket i
praktiken innebir att miljdaspekter och sociala aspekter inte nédvindigtvis beaktas i
beslut om stéd. Det kan fa konsekvensen att en moderniseringsatgird som beviljas
till stod for modernisering kan ha negativa konsekvenser fér programmets miljomal
eller utifrdn social hallbarhet.

Négra linsstyrelser har istillet p egen hand forsokt att tydliggora hallbarhetsmalet.'®s
Detta ir ett positivt initiativ men arbetet skulle kunna géras mer effektivt om
regeringen eller Jordbruksverket tydliggjorde vad det évergripande malet innebir for
programmet och Jordbruksverket preciserade vad det innebir konkret for
stodhanteringen. Det ir heller varken tydligt eller rittvist for dem som s6ker stod om
begreppet tolkas olika av olika linsstyrelser i landet.

Missuppfattning om programmets syfte och malgrupper

I granskningen har det framkommit att det finns en missuppfattning om
programmets syfte: att atgirder som programmet finansierar enbart ska ha
jordbruksrelevans. Formellt motiveras Landsbygdsprogrammet med att det ir ett sitt
att bredda jordbrukspolitiken och det ska dirfér finansiera bredare mal om hallbar

159 Regeringen, www.regeringen.se/sb/d/1591, Vid FN:s toppméte om hallbar utveckling i Johannesburg 2002 erkindes
begreppet hallbar utveckling som en éverordnad princip for FN:s arbete.

160 E-post 2013-08-22, svar pa skriftlig fraga lansstyrelsen Norrbotten.
161 Intervju ldnsstyrelsen i Vistra Gotaland 2013-05-22, Jamtland e-post svar pa skriftlig fraga 2013-09-01.

162 Intervju ldnsstyrelsen i Kalmar 2013-05-29.

163 Ld | Strategi for 5 av EU:s i liin (version 2012),
L Kalmar L 2007 — 2013 En regional genomfSrandestrategi fér Kalmar ldn (version 10,
reviderad 2012-03-01), linsstyrelsen Halland Hallands 5 i for 2007-2013
(september 2012).
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utveckling pa landsbygden istillet for att vara ett branschstod till jordbruket.’®4 T
regeringens skrivelse till riksdagen om Landsbygdsprogrammets strategiska
inriktning ar det tydligt att programmet riktar sig till landsbygden i stort:

"Det ¢vergripande mélet for landsbygdspolitiken, och for atgirderna i det nya
landsbygdsprogrammet, skall vara en ekonomiskt, ekologiskt och social hallbar
utveckling av landsbygden. Programmets atgirder skall frimja ett hallbart nyttjande
av naturresurser, foretagande, tillvixt, sysselsittning, bide inom de areella niringarna
och inom bland annat landsbygdsbaserat féretagande, och attraktiva miljoer for
boende pa landsbygden.”*65

Att Landsbygdsprogrammet ska frimja hela landsbygdens utvecklingskraft och olika
sektorer bekriftas ocksa av att stora delar av axel 3-stéden gatt till andra verksamheter
4n sidana som ir kopplade till de areella niringarna. I intervjuer med centrala
tjdnstemin har det dock framkommit att det ibland férekommer en uppfattning att
programmet frimst ska ha jordbruksanknytning. Detta indikerar att
Landsbygdsprogrammet framfor allt har betraktats som ett redskap for
jordbrukssektorn. En representant fér Landsbygdsdepartementet har till exempel
framfort foljande: "I forsta hand ska Landsbygdsprogrammet bidra till CAP (Den
gemensamma jordbrukspolitiken) och samordnas med andra fonder. Ofta ar det ett
missférstand att Landsbygdsprogrammet ska bidra till generell utveckling pa
landsbygden, utan det 4r en del av jordbrukspolitiken och ska darfér ha
lantbruksanknytning.”'°¢ Aven linsstyrelsen i Jimtland poéngterar att
Landsbygdsprogrammet ska ha jordbruksrelevans.'®7

I bérjan av programperioden verkar det ocksa ha férekommit att stédsékanden fatt
avslag pa grund av att de inte varit jordbruksforetag, trots att de faktiskt varit
berittigade till stéd. Detta forefaller dock ha varit ett 6vergaende problem da
sokanden, efter kontakt med Jordbruksverket, fatt ratt.* Enligt en fore detta
lantbruksdirektor prioriterades inte annat féretagande av den krets av
lantbruksdirektorer som ibland triffas for att diskutera jordbruksrelaterade fragor.'9

Nir programmet genomforts har stod getts till manga foéretag och organisationer utan
jordbruksanknytning. Men att det forekommer en uppfattning om att atgirder i
programmet maste ha jordbruksrelevans indikerar en otydlighet.

164 Regeringen (2005) skrivelse 2005/06:87 Den dvergripande strategiska inriktningen av k de landsb

Se till exempel s. 26, L tementet (2011) infor jordbruks- och fiskeradet den 20-21
oktober 2011.

165 Regeringen (2005) skrivelse 2005/06:87 Den évergri gi av

landsbygdsprogrammet, s. 1.

166 Intervju Landsbygdsdepartementet 2013-01-11.
167 Intervju lansstyrelsen i Jimtland 2013-01-16.
168 Intervju Foretagarna 2013-01-31.

169 E-post linsstyrelsen i Uppsala 2013-06-12.
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Malen anvinds olika i de regionala genomférandestrategierna

De regionala genomférandestrategierna ir de mest centrala dokumenten fér
handliggande och beslutande myndigheter vid bedomningar av stédansékningar och
i malstyrningen.”7° Nagra linsstyrelser har till och med beskrivit strategierna som den
enda bedomningsgrunden.

Riksrevisionen har gitt igenom sex strategier i syfte att undersoka hur de europeiska
och nationella mélen anvinds i beslutsdokumenten. Av genomgéngen framgar att
linsstyrelserna anviinder mélen pa mycket olika sitt. Ett exempel ér att det varierar
mellan linsstyrelser om och hur de europeiska och nationella mélen aterspeglas i
strategierna. Vissa linsstyrelser aterger malen i enlighet med det nationella
programdokumentet'”’ medan andra linsstyrelser inte beskriver mélen éver huvud
taget. I till exempel Jimtlands, Hallands och Vistra Gétalands
genomfbrandestrategier ir de mal som beskrivs framfor allt de regionalt satta malen.
Dessa mal dr ibland desamma som EU:s mél och de nationella mélen. Men de ar inte
heltickande for samtliga EU-mal och nationella mél som giller for
Landsbygdsprogrammet.”7?

Vidare visar genomgangen att det varierar om mélen anvinds som grundliggande
krav i genomforandestrategierna. I Norrbottens genomférandestrategi dr det till
exempel tydligt att det ir ett krav att stodet ska bidra till nationella och europeiska
mal. 73 [ Vistra Gotalands genomférandestrategi dr diremot inte bidrag till att na
malen ett grundliggande kriterium for att fa stéd. Malen anvinds istallet vid
eventuella prioriteringar mellan ansékningar som ska fa stod vid brist pa medel. Det dr
inte detsamma som att anvinda malen som ett grundliggande krav.”74

Infor att linsstyrelserna skulle ta fram de regionala genomférandestrategierna gav
Jordbruksverket direktiv om vilket innehall dokumentet skulle ha genom att ange

rubrikerna for dokumentet. I dessa riktlinjer finns ingen vigledning om huruvida
malen for programmet ska behandlas i dokumentet och i s fall hur.”7s

170 Intervju lansstyrelsen i Kalmar 2013-05-29, intervju lé i Halland 5-23 intervju l4 i Jamtland
3, intervju |4 i Norrbotten 5-20, intervju |4 i Uppsala 2013-06-03 intervju
lansstyrelsen i Vistra Gétaland 2013-05-22. | nagra fall har ldnsstyrelserna angett att det nationella programdokumentet
anvints som komplement.

171 Se: Lansstyrelsen Uppland Uppsala lins 5 i for L 2009-2013 (2012); Lénsstyrelsen
Norrbotten Strategi for det av EU:s ds i /:m (version 2012) och Linsstyrelsen
Kalmar Landsbygdsprogram 2007 — 2013 En regional genomférandestrategi for Kalmar léin (version 10, reviderad 2012-03-
o).

172 Hallands 5 i for prog 2007-2013 (sep 2012)

173 L b Strategi for ] av EUss i lin (version 2012)

174 Lansstyrelsen Vastra Gotaland Genomfrandestrategi for Viistra Gétalands lin (2012-02-15)

175 Jordbruksverket (2006-08-30) Direktiv for lansstyrelserna respektive Sametingets arbete med strategi for tillimpningen av

nya landsbygdsprogrammet 2007-2013.
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4.6

Eftersom genomférandestrategierna ir beslutsdokument ar det en risk att mélen inte
blir styrande i linsstyrelsernas bedomningar av ansékningar nir malen inte
aterspeglas eller inte finns med som grundliggande krav i strategierna.

Fa initiativ for att ta till vara synergier

Ett sitt att bidra till en god maluppfyllelse i Landsbygdsprogrammet ér att uppmuntra
eller ha som krav att atgirder bidrar till flera mal. Diarmed kan synergier utnyttjas
mellan stéden. Vi har i granskningen sett ett exempel pa att denna mgjlighet
utnyttjats av linsstyrelsen i Jimtland. Bland ansokningarna till de stod som ska ga till
att renovera kulturhistoriskt intressanta byggnader (inom axel 2) prioriterar
lansstyrelsen ans6kningar fran omraden med mycket turism, vilket kan ses som ett
sitt att utnyttja synergier med atgirderna i axel 3.7¢ Men nigra andra exempel har
inte getts i granskningen. De stora miljéersittningarnas eventuella
sysselsittningseffekter mits eller uppskattas exempelvis inte i programmet, och har
inte aktivt utnyttjats for att iven generera nya jobb. P4 samma sitt anviinds tillvixt-
och sysselsittningsskapande dtgirder inte som medel for att éven bidra till
miljémaélen.

En mojlighet att ta till vara synergier i Landsbygdsprogrammet skulle kunna vara att
linsstyrelsen stiller krav pa eller prioriterar dtgirder som bidrar till flera mal i
programmet samtidigt. P4 s kan till exempel atgirder som syftar till att bidra till en
forbattrad miljé ocksa bidrar till fler arbetstillfillen. Uppf6ljning och utvirdering av
programmet skulle dessutom kunna inriktas pa att synliggéra miljoatgardernas
bidrag till sysselsittningsmalen, for att pa sa vis kunna visa att miljéinsatser kan ha
positiva effekter dven pa andra mél in miljomalen. En annan mojlighet ir att
linsstyrelserna stiller som krav att stod till modernisering, utéver att bidra till mal om
konkurrenskraft, ocksd bidrar till miljokvalitetsmélen.

Svart att anvinda de nationella horisontella prioriteringarna

Jamstilldhet, integration, klimat och innovation 4r nationella horisontella
prioriteringar eller mal som ska genomsyra hela programmet. I granskningen har det
framkommit att det finns en stor medvetenhet om vilka de horisontella
prioriteringarna dr och ocksa en tydlig vilja att de faktiskt ska fa genomslag i
praktiken. Dock upplever handliggande och beslutande myndigheter att det 4r svart
att anvinda de nationella horisontella prioriteringarna. Dirmed ir férutsittningarna
svaga for prioriteringarna att fa genomslag i praktiken.

Flera linsstyrelser anvinder de nationella horisontella prioriteringarna som ett
prioritetshéjande kriterium. Skarpa prioriteringar mellan ansokningar, dar

176 Intervju lansstyrelsen i Jimtland 2013-03-14.
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ansokningar jamfors med varandra, gérs dock i manga fall enbart om det inte finns
tillrackligt med medel i en atgird, vilket mest har varit fallet i slutet av
programperioden. Sa linge det finns medel far stédsokanden pa flera av de
undersokta linsstyrelserna nimligen sina ansékningar beviljade om de uppfyller
grundliggande krav, oavsett om de tillhér en prioriterad grupp enligt de horisontella
prioriteringarna eller inte. Extra svirt upplever linsstyrelserna att det ir att prioritera
integration eftersom sa fa ansékningar om stéd har denna inriktning.

En kartliggning av Jordbruksverket om Landsbygdsprogrammets effekter pa
mangfalden'” bekraftar svarigheten med de horisontella prioriteringarna. Enligt
kartliggningen gar det inte att utlisa nagra strukturella fordndringar avseende
kvinnors féretagande eller foretagare med utlindsk bakgrund pa landsbygden till foljd
av insatser genom Landsbygdsprogrammet. Stéden speglar istillet de strukturer som
finns. Vidare visar kartliggningen att andelen stod som getts fran programmet till
foretagare med utlindsk bakgrund ar lagre 4n andelen foretagare med utlindsk
bakgrund bland alla foretag pa landsbygden. 78

Till foljd av kartliggningen uppdrog Jordbruksverket it en entreprensrsforskare att
kvalitativt undersoka varfér andelen kvinnliga féretagare som far stod dr lag och
varfor kvinnliga foretagare oftare far avslag pa sina stédansokningar. Uppdraget var
dock inte att underscka varfor jamstilldhet och mangfald som horisontell prioritering
inte hade fatt genomslag i praktiken."”9 I granskningen har det ocksa framkommit
exempel pi att de horisontella prioriteringarna tillimpas olika. I Viistra Gotaland har
linsstyrelsen gjort bedémningen att det inte dr mojligt att prioritera kvinnor fore min
vid beslut om stod.'®° Linsstyrelsen i Halland har diremot gjort bedomningen att en
sadan prioritering far goras.'s'

Jordbruksverket anger att de tillsammans med Landsbygdsnitverket haft insatser i
form av reflektionsmaterial, en film och en sa kallad retorikdag dir handliggare fran
linsstyrelserna deltog i syfte att jimstilldhetsfragor ska kunna hanteras bittre i
stodgivningen. Men detta dr begrinsade insatser enligt Riksrevisionens bedémning,
och de har liten betydelse for att prioriteringarna ska f4 genomslag i praktiken. Aven

177 Syftet med undersskningen har varit att utreda i vilken kvinnor och utlandsfédda inkluderas i

Landsbygdsprogrammet, stllt i relation till hur situationen ser ut i naringslivet i stort. Det har gjorts genom att félja
upp hur andelen kvinnor och utlandsfsdda ser ut bland Sveriges foretagare, med sarskilt fokus pa landsbygden, samt
bland de foretagare som har fatt foretagsstod fran det svenska landsbygdsprogrammet.

1

]
%

Jordbruksverket (2011) Vem dr chef héir egentligen? Om landsbygdsprogram och mangfald. Enligt kartlaggningen &r inte
andelen kvinnliga féretagare som fatt féretagsstdd hégre dn andelen kvinnliga féretagare totalt pa landsbygden.
Uppdelat pa axlar finns en positiv skillnad i axel 3 da andelen kvinnliga stédmottagare var lite hogre an andelen
kvinnliga foretagare p landsbygden. Men denna skillnad syns inte for den senaste mitningen 2010.

179 Caroline Wigren-K inom 2007-2012. Bland annat kom
Wigren-Kristofersson fram till att man och kvinnor ofta soker olika typer av stod, mén fran axel 1 och kvinnor fran axel 3,
och det kan férklara skillnaderna. Ansskningar om stéd fran axel 1 skrivs oftare av konsulter &n ansékningar om stod
fran axel 3, och konsulter skriver ofta biitre ansdkningar. Lansstyrelser har ocksa uppgett att det ir svrare att se

len i kvinnors 5 och att kvinnor generellt ar mer forsiktiga med att séka stora belopp.

3
e

180 Intervju ldnsstyrelsen i Vistra Gotaland 2013-05-22.

181 Intervju ldnsstyrelsen i Halland 2013-05-23.
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nagra linsstyrelser har tagit initiativ till att forsoka forbittra forutsittningarna for
programmets horisontella prioriteringar. Vistra Gétaland och Jamtland har till
exempel anvint sig av sirskilda jimstilldhetsexperter for att hitta metoder fér hur
jamstilldhet som horisontell prioritering ska fa genomslag i praktiken. Men eftersom
prioriteringarna som styrmedel har svart att fi genomslag i praktiken bedémer
Riksrevisionen att styrmedlet inte har fungerat i Landsbygdsprogrammet.

Andra mal och prioriteringar styr

Avsaknaden av en tydlig styrning mot malen ger konsekvensen att det dr manga
andra signaler som far styra pa bekostnad av de dvergripande malen for programmet.
Manga linsstyrelser, och dven Jordbruksverket, har fort fram att risken for sanktioner
fran EU, s kallade finansiella korrigeringar, dr starkt styrande for arbetet.
Tj4nstemin som arbetar med programmet upplever att det finns en stor radsla for att
gora fel och att det dirmed ir det som framfor allt styr.’®* Regeringen har till exempel
understrukit i Jordbruksverkets regleringsbrev att risken for sanktioner ska
forebyggas och minimeras. '3

En annan faktor som ménga linsstyrelser upplever styr mycket ar Jordbruksverkets
regler fér handliggning. Dessa regler talar om vilka administrativa rutiner
handliggarna ska ha vid hanteringen av stédansékningar och giller exempelvis hur
en ansokan ska se ut, rutiner och processen fér journalféring, hur drendet
dokumenteras och hur sjilva processen fér hanteringen av stéden ska se ut. En del
linsstyrelser upplever till och med att dessa rutiner har fatt for stora proportioner, dr
alldeles for detaljerade och att de forsvarar, snarare dn underlittar, arbetet genom att
de ir tidskrivande och tar fokus fran andra uppgifter. 34

Ytterligare en styrsignal som ofta har forts fram som dominerande ir signaler fran
regeringen om forenkling och att korta handliggningstiderna. Pa lansstyrelsen i
Halland var detta tydligt da handliggningstiderna beskrevs som handliggarnas
frimsta fokus. Landshévdingen i Halland foljer till exempel upp
handliggningstiderna.’s

I granskningen har det framkommit att en viktig faktor som styr
Landsbygdsprogrammet ir strivan att utnyttja hela den tilldelade budgeten, det vill
siga utbetalningsmalen.’® Utover att Riksrevisionen fatt denna bild i intervjuer med

182 Se till exempel intervju lansstyrelsen Jamtland 2013-06-25, intervju Jordbruksverket 2013-02-04.
183 Regeringen, Regleringsbrev avseende Statens Jordbruksverk 2013.

184 Intervju lansstyrelsen i Kalmar 2013-05-29, intervju lnsstyrelsen i Halland 2013-05-23 intervju linsstyrelsen i Jamtland
2013-06-23, intervju linsstyrelsen i Norrbotten 2013-05-20.

185 Intervju lansstyrelsen i Halland 2013-05-23.
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iy

linsstyrelserna indikeras det i Jordbruksverkets drsredovisning och i de arliga
uppfoljningsrapporterna dir utnyttjandegraden som resultatindikator far storst
uppmirksamhet. I Jordbruksverkets arsredovisningar ir budgetutnyttjande den enda
resultatindikatorn fér rapporteringen av Landsbygdsprogrammets resultat. Hir
redovisas utvecklingen av olika indikatorer for miljokvalitetsmalen och ekologisk
produktion, men denna rapportering innefattar dven andra insatser in
Landsbygdsprogrammet. Inte heller finns nigon rapportering av resultat, utéver
budgetutnyttjande, for axel 1, 3 eller 4 eller for programmet i sin helhet.®”

ECA belyser ocksa denna problematik i dess nyligen publicerade
effektivitetsrevisionsrapport. ECA konstaterar att medlemsstaterna motiverade urvalet
av projekt mer utifran behovet att anvinda de anslagna medlen 4n utifran kvalitet pa
sjilva projekten. I kommissionens svar pa rapporten ir det tydligt att detta inte ar i
linje med intentionerna och att finansiella rittelser, det vill séiga sanktioner, kan bli

aktuella for berérda medlemsstater. '8

Kunskaper om programmets effekter anvinds inte

Riksrevisionen har undersékt i vilken utstrickning kunskaper om programmets
effekter tagits om hand. Vi har sarskilt undersokt tre atgirder inom programmet:
ersittningar till vallodling, ersittningar till betesmarker och stéd till modernisering.
Dessa tre atgirder har valts ut for att de dr bland de storsta i programmet och for att
de har funnits sedan ling tid tillbaka. Vidare har vi undersokt om linsstyrelserna
anvinder de uppfoljningar och utvirderingar som gjorts av programmet.

Kritiska utvdrderingar men fa digérder

Riksrevisionens granskning visar att viktiga kunskaper och slutsatser som framgatt av
de uppféljningar och utvirderingar som gjorts av programmet inte har tagits om
hand av regeringen eller Jordbruksverket.

Nir det giller ersittningarna till vallodling'®9 kunde halvtidsutvirderingen av den
forra programperioden fran 2003 inte sli fast stodets miljémissiga effekter, men
antog att ersittningarna bidragit till att mer jordbruksmark hallits brukad i norra

186 Intervjuer med alla lansstyrelser och Jordbruksverket. Intervju lansstyrelsen i Kalmar 2013 05-29, intervju lansstyrelsen i
Halland 2013-05-23 intervju i Jamtland intervju I 2013-05-20, intervju
lansstyrelsen Vastra Gotaland 2013-05-22, intervju lansstyrelsen Uppsala 2013-06-03 Lansstyrelsema har inte
uuryckhgen angeu att utbetalningsmalet &r styrar\de men i samband med diskussioner om lidnsstyrelsernas

har det k attb det dr det viktigaste malet som myndigheterna arbetar

utifran.

Jordbruksverket (2012) Arsredovisning 2011, Jordbruksverket (2013) Arsredovisning 2012, Jordbruksverket (2012) Arsrapport
2011 Landsbygdsprogram fér Sverige ar 2007-2013.

1

»
&

%
&

188 Europeiska revisionsritten (2013) sarskild rapport nr 6 Har dtgdrderna for att diversifiera ekonomin pa landsbygden gett

medlemsstaterna och kommissionen valuta for pengarna?

189 | prog ioden 2000-2006 moti stodet bade med regionalpolitik och med flera olika miljsmal. Fér den
nuvarande perioden har malen med stéden renodlats till att bidra till biologisk mangfald i skogsomraden, och till
minskat vixtnaringslackage i slittmark.
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Sverige. '9° Slututvirderingen 2007 drog slutsatsen att ersittningarna har lett till att
halla landskapet 6ppet, men kunde inte beligga att vallodling i sig 4r viktigt for den
biologiska mangfalden. Andra faktorer verkar vara viktigare. Enligt
halvtidsutvirderingen av den pagiende programperioden 2010 var ersittningarnas
miljéeffekter svaga, och eventuellt kan stédet ha negativa effekter pa den biologiska
mangfalden, om det bidrar till att det odlas mer vall dir sidan odling redan
dominerar jordbruksproduktionen. Halvtidsutvirderingen foreslog att man borde
Gverviga att ta bort stodet till storskalig vallodling.'"

Ersittningen till betesmarker- och slatterdngar har enligt utvarderingarna varit
framgangsrik satillvida att stédet gjort arealen hivdad 4ngs- och betesmark (det vill
sdga dngs och betesmark som brukats och slatts pa traditionellt vis) storre dn vad som
annars skulle varit fallet (fastin det inte varit tillrickligt for att det relevanta
miljokvalitetsmalet ska kunna uppnas). Férindringar har indé foreslagits for att
forbittra atgirdens effektivitet. Tre utvirderingar i rad (2003, 2007 och 2010) har
foresprakat inférandet av ett sa kallat landskapsperspektiv'9?, som kan ge
ersittningarna stérre effekt genom att premiera skotsel av sammanhingande
marker.'93 194

Investeringsstédet och dess foregangare i tidigare programperiod'9s har kritiserats av
olika skil. Halvtidsutvirderingen 2003 ansag visserligen att stédet var pa vig att nd
omfattningsmalen om hur mycket medel som skulle betalas ut, men inga
uppskattningar av stédets effekter gjordes. Slututvirderingen fran 2007 kunde i en
statistisk analys inte hitta nigra indikationer pa att stédet forbittrade inkomsterna,
sysselsittningen, effektiviteten eller produkternas kvalitet hos de mottagande
foretagen. Enligt halvtidsutvirderingen 2010 kan stodet haft viss effekt pa foretagens
tillvixt, marknadsandel och bidrag till sysselsittningen. Eftersom stodet inte tycks ha
6kat produktiviteten eller foriadlingsvirdet per anstilld, drar halvtidsutvirderingen
anda slutsatsen att stodet inte haft avsedda effekter. Investeringsstodet hade ocksa
enligt utvirderarna dédviktsforluster som kan vara sa hoga som go procent.'9° Det
vill siga att en mycket stor del av investeringarna skulle ha gjorts ocksa utan att stodet

190 (SOU 2003:105) Ett levande kulturlandskap — en halvtidsutvirdering av Milj6- och landsbygdsprogrammet, sid 103-104.
191 Se ocksa avsnitt 3.3 om vallodlingen.
192 Se ocksa avsnitt 3.3 angdende landskapsperspektivet.

193 Utvirderarna beskriver landskapsperspektivet pa féljande satt: "Med landskapsperspektiv menas att man beaktar den
rumsliga férdelningen av olika naturtyper och arter i syfte att battre forsta den ekologiska dynamiken inom saval det
enskilda omradet som i landskapet i sin helhet. Detta perspektiv saknas i det d; 4 trots dess,

grundlaggande betydelse for bl. a. bevarandet av biologisk mangfald.”( SOU 2003:105), sid 81.

194 | det tekniska underlagt for niésta programperiod (2014-2020) finns ett férslag for att dka samarbetet mellan
lantbrukare. Forslaget anses dock otillrackligt av SLU (se SLU:s yttrande over Tekniskt underlag for Landsbygdsprogram
2014-2020).

21 p

195 under p 2000-2006.

196 et har i senare undersokningar bedsmt dodviktsfs till mellan 60 och 28 procent.
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betalades ut.'97 Utvirderarna foreslar att stodet riktas om, till att enbart finansiera
investeringar for kollektiva nyttigheter.

Gemensamt for dessa tre stora atgirder ir att de funnits under flera programperioder,
har utvirderats flera ginger och att flera utvirderingar i rad, under en tiodrsperiod,
funnit férbattringspotential och rekommenderat forindringar. Trots det har stéden
inte férandrats pa nagot avgorande sitt. Det kan sjdlvfallet finnas acceptabla skl att
inte genomfora alla reckommendationer fran utvirderingarna. Eftersom likartade
slutsatser och rekommendationer upprepats flera ginger under en lingre tid ir
Riksrevisionens bedémning dock att viktiga kunskaper om programmet inte tagits till
vara.

Lénsstyrelserna vigleds i begrinsad utstriickning av uppféljningar och
utvdrderingar

1 granskningen har det framkommit att linsstyrelserna endast i begrinsad
utstrickning vigletts av kunskaper om programmets effekter och resultat.’9® Det har
inte ingatt i uppdraget for de programévergripande utvirderingarna att beskriva
effekterna linsvis, utan utvirderingarna haller sig till den nationella nivin. Nagra
linsstyrelser har under granskningen tagit upp detta som en brist."99

1 den reguljira uppféljningen av resultat, som programmets arsrapport, bryter
Jordbruksverket inte heller ner resultaten pd linsniva. Det dr dock tekniskt méjligt att
redovisa programmets resultatindikatorer pa linsniva, och i samband med att
Jordbruksverket besoker linsstyrelserna skickas sirskilda linsrapporter med
nedbrutna uppfoljningsresultat.>°° Vid tidpunkten for Riksrevisionens granskning
hade dock inte alla linsstyrelser tillgang till sidana linsrapporter, och kinde inte
heller till att sidana rapporter existerar.2°' Det tyder enligt Riksrevisionen pa att
Jordbruksverkets terkoppling av resultat till linsstyrelserna inte 4r tillrickligt
systematisk.

Linsstyrelser hanterar lirandet utifrdn ofullstindiga resultat- och effektkunskaper pa
olika sitt. Flera linsstyrelser uppger exempelvis att de inte har mojlighet, eller inte
tolkar det som sin uppgift, att mita eller analysera programmets resultat och effekter.

197 Sveriges Lantbruksuniversitet (2010) Axel 1— utviirdering av dtgdrder for att forbittra konkurrenskraften i jord- och
skogsbruk, 5. 106.

198 Se not 48 for en definition av resultat- och effektmal inom Landsbygdsprogrammet.

199 Intervjuer med ldnsstyrelserna i Uppsala 2013-06-03 och Vistra Gétaland 2013-05-22. Kommentar fran Lansstyrelsen i

Norrbotten i samband med faktag; g av Riksrevisionens rapport.
200 Jordbruksverket uppger ocks att e vid flera tillfsllen under programperioden ti med L et
anordnat sa kallade dialogforum dir ett av syftena varit att diskutera och utbyta erfarenheter kring resultat och
alupp ] t 2013-09-17, k i samband med faktagranskning av Riksrevisionens rapport.

201 Intervju ldnsstyrelsen i Uppsala 2013-06-03.
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De nationella utvirderingarna analyseras och anvinds ocksa i olika utstrickning pa

olika linsstyrelser.

202

Linsstyrelsen i Vistra Gétaland arbetar dock aktivt med aterkoppling av resultat- och
effektkunskaper. Efter att linsstyrelsen analyserat resultaten i den nationella
halvtidsutvirderingen, justerades exempelvis den regionala genomférandeplanen, sa
att takbeloppet i moderniseringsatgirden hojdes for att minska risken for
dédviktsforluster.23 Linsstyrelsen har ocksa latit gora egna studier av programmets
resultat och effekter i linet.2°4

4.10 Sammanfattande iakttagelser

Berdrda myndigheter och aktérer upplever att det ar otydligt hur de 6vergripande
malen fér Landsbygdsprogrammet ska tillimpas. Riksrevisionens genomging av
styrdokument visar samtidigt att det saknas preciseringar av de 6vergripande
malen och hur de ska tillimpas i beslut om stéd.

Flera exempel finns pé att det saknas preciseringar fran central niva i viktiga
principiella fragor som giller alla 21 linsstyrelser samtidigt som Jordbruksverket
detaljerat styr hur linsstyrelserna ska genomféra sitt arbete. Detta tyder pa att
det inte finns en tydlig gransdragning mellan linsstyrelsernas
handlingsutrymme och den centrala styrningen.

Det saknas precisering av vad programmets 6vergripande mal om hallbar
utveckling innebér. Malet anvinds och tolkas ocksa olika mellan linsstyrelser vid
bedémningar av ansékningar.

Trots att Landsbygdsprogrammet syftar till att frimja hela landsbygdens
utveckling och foéretagande finns missuppfattningen bland centrala aktérer att
atgirder som programmet finansierar bara ska ha jordbruksrelevans.

Det finns en risk att europeiska och nationella mal inte blir styrande i besluten
om stdd eftersom de inte alltid finns med som uttalade bedémningsgrunder i
linsstyrelsernas regionala genomférandstrategier.

Det finns f4 initiativ till att ta till vara synergier i programmet.

De si kallade nationella horisontella prioriteringarna — jamstilldhet, integration,
klimat och innovation — har inte fitt genomslag i praktiken och fungerar inte
som styrmedel i Landsbygdprogrammet.

Avsaknaden av en tydlig styrning av programmet mot mélen fir konsekvensen
att andra mal och prioriteringar styr pa bekostnad av de 6vergripande malen.
Sirskilt har utbetalningsmalen fatt stort utrymme.

202

203

204

Intervjuer med lansstyrelserna i Halland 2013-05-23, Norrbotten 2013-05-20, Uppsala 2013-06-03, Kalmar 2013-05-29.

Enligt ldnsstyrelsens resonemang, gér ett hogre takbelopp att stéden gér en stérre skillnad fér mottagaren, och fler
investeringar som annars inte skulle gjorts blir av. Intervju med Linsstyrelsen i Vistra Gotaland 2013-05-22.

Exempel pa titlar: En utvdrdering av j Gdet (2012), L is irdering av tre projekt (2011), Utvirdering
av stod till hdstforetagande (2011).
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e Viktiga kunskaper och slutsatser som framga mme.tt av de uppféljningar och
utvirderingar som gjorts av programmet har inte tagits om hand av
Jordbruksverket och regeringen.

e Linsstyrelserna har bara begrinsad tillging till kunskap om programmets
resultat och effekter pa linsniva. Detta har forsimrat férutsittningarna for
linsstyrelsernas lirande och for kunskapsaterkoppling i
Landsbygdsprogrammet.
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Samordning pa central niva

Pa nationell niva har Landsbygdsdepartementet och Jordbruksverket huvudansvaret
fér Landsbygdsprogrammet. Eftersom Landsbygdsprogrammet ocksé ska bidra till
mal som ligger utanfér Landsbygdsdepartementets och Jordbruksverkets ansvar och
kompetens forutsitter ett effektivt utnyttjande av medlen att expertkompetens
inhdmtas frdn andra delar av forvaltningen. Det giller nir programmet forbereds,
implementeras och nir dess effekter bedéms. I detta kapitel har vi undersokt i vilken
utstrickning expertkompetens inhéimtats frin andra departement i beredningen av
programmet samt frin andra expertmyndigheter i samband med implementering och
utvirdering.

Manga myndigheter och departement med relevant
expertkompetens

Nedan presenteras de departement och myndigheter som har expertkompetens av
relevans for Landsbygdsprogrammets mal och atgirder.

Miljodepartementet, Naturvardsverket, Havs- och vattenmyndigheten och
Kemikalieinspektionen: Ansvar fér miljokvalitetsmalen, varav flera har relevans for
atgirder inom axel 2 i Landsbygdsprogrammet. Av dessa ansvarar Naturvardsverket
for miljokvalitetsmalen Begrdnsad klimatpaverkan, Bara naturlig forsurning, Storslagen
féllmiljs, Myllrande vatmarker och Ett rikt viixt- och djurliv. Till och med 20n ansvarade
Naturvardsverket dven for miljokvalitetsmalen Ingen dvergddning, Levande sjéar och
vattendrag, Hav i balans samt levande kust och skirgard. Ansvaret for dessa mél togs
Gver av Havs- och vattenmyndigheten nir denna myndighet bildades 20m.
Kemikalieinspektionen ansvarar for miljokvalitetsmalet En gififri miljo.

Landsbygdsdepartementet och Skogsstyrelsen: Skogsstyrelsen sorterar under
Landsbygdsdepartementet, och 4r ansvarig for miljokvalitetsmalet Levande skogar och
har goda generella kunskaper om skogliga fragor. Mal och expertkompetens har
relevans for dtgirder inom axel 1 och 2.

Niringsdepartementet, Tillvixtverket, Tillvixtanalys och Vinnova:
Niringsdepartementet, Tillvixtverket och Tillvixtanalys har framfor allt kompetens
om fragor som rér atgirder i axel 3, till exempel mikroforetagande, tillvixt och
forutsittningsskapande atgirder for tillvixt, sysselsittning och service pa landsbygden
samt landsbygdens diversifiering. Tillvixtverket ansvarar for flera nationella stéd for
regional tillvixt och utveckling. Tillviixtverket dr dven férvaltande myndighet for

RIKSREVISIONEN

75



LANDSBYGDSPROGRAMMET — FRAN |ORDBRUKSST6D TILL LANDSBYGDSSTOD?

5.2

Europeiska regionala utvecklingsfonden. Tillvixtverket har darfor erfarenheter och
kompetens om hur stéd kan gora nytta i syfte att bidra till tillvixt och sysselsittning
generellt pa landsbygden. Tillvixtanalys har uppféljnings- och
utvarderingskompetens for dessa former av stéd. Vinnova ar regeringens
expertmyndighet inom det innovationspolitiska omradet och finansierar
behovsmotiverad forskning och innovation som bidrar till 6kad hallbar tillviixt och
samhillsnytta.

Arbetsmarknadsdepartementet,2°5 Arbetsférmedlingen och svenska ESF-radet:
Expertkompetens om sysselsittningsskapande atgirder. Detta har relevans for
Landsbygdsprogrammets 6vergripande mal om bidrag till sysselsittning. Svenska
ESF-ridet 4r den myndighet som forvaltar Europeiska socialfonden, som ir ett
verktyg for bland annat sysselsittningspolitiken.

Kulturdepartementet och Riksantikvarieimbetet: Expertkompetens om bland
annat bevarande av landsbygdens kulturmiljé och kulturarv. Riksantikvarieimbetet
har ett generellt ansvar for fragor om kulturmiljé och ir en av flera myndigheter med
ansvar foér miljomalen. Myndigheten har expertkompetens i fragor kring
kulturarvsforetagande och kulturella och kreativa niringar. Expertkompetensen kan
sirskilt anvindas for dtgirder inom axel 2, 3 och 4.

Litet utbyte av expertkunskaper mellan departementen

Granskningen visar att samtliga departement som skulle kunna bidra med
expertkompetens till Landsbygdsprogrammet har medverkat i beredningen av
programmet. Detta bekriftas av den beskrivning som Landsbygdsdepartementet ger i
promemorian om beredningen av programmet.>°° I promemorian framgar att en
interdepartemental arbetsgrupp deltog i beredningen. Gruppen bestod av
representanter fran Jordbruksdepartementet, Finansdepartementet,
Utbildningsdepartmentet, Kulturdepartementet, Milj6- och
samhillsbyggnadsdepartementet (nuvarande Miljodepartementet) och
Niringsdepartementet. I tre olika axelgrupper (for axel 1, 2 respektive 3+4) har
Jordbruks-, Nirings- Miljé-, Utbildnings- och Kulturdepartementet deltagit,
tillsammans med Jordbruksverket, linsstyrelser och Glesbygdsverket (nuvarande
Tillviixtanalys och Tillvixtverket).

Trots den breda medverkan i beredningen framkommer i intervjuer med tjinsteméin
pa de olika departementen att expertkompetens fran olika departement hade kunnat

tillvaratas bittre. Sirskilt géller detta expertkompetens om programmets potential for
tillviixt och sysselsittning. Niringsdepartementets representanter anger att de frimst

205 Det bildades den 1 januari 2007. Departementets ansvarsomraden
hanterades fram till den 1 januari 2007 av Naringsdepartementet.

206 nentet, , 2013-06-24 Arbetet med att ta fram ett svenskt landsbygdsprogram 2007-2013.
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53

hade ett fokus pa att undvika att Landsbygdsprogrammets atgirder inte 6verlappade
atgirder i andra EU-program. De var inte aktiva pa nigot annat sitt i
beredningsarbetet och gav inga substanskommentarer till programmets olika
atgirder. Departementet har heller inte medverkat i samband med att resultat och
effekter av programmet utvirderats och féljts upp.2°7 En liknande bild ges av det
nuvarande Arbetsmarknadsdepartementet. Departementet uppger att en mer aktiv
samordning i kommande programperioder vilkomnas, med tanke pa att exempelvis
kompetensutvecklingsatgirder ingér i flera EU-fondsprogram.>°%

Bilden som ges av Miljodepartementet ir att de verkat for att programmet ska bidra
till miljkvalitetsmalen.>°9

Kulturdepartementet har inte velat kommentera den interna beredningen inom
Regeringskansliet.>°

Litet utbyte mellan Jordbruksverket och andra
expertmyndigheter

Landsbygdsprogrammets miljsatgirder omfattar cirka y1 procent av
Landsbygdsprogrammets budget. Miljoersittningarna har funnits sedan ling tid
tillbaka, i féregiende landsbygdsprogram och dessférinnan. Miljéersittningarna dr
ofta jordbruksspecifika. Expertkompetens om miljéersittningarna finns dirfor till
stor del inom Jordbruksverket. Vidare finns upparbetade kanaler for utbyte mellan
Jordbruksverket, Naturvardsverket, Riksantikvarieimbetet och Kemikalieinspektionen
inom ramen for arbetet med miljokvalitetsmalen. Fa indikationer har framkommit i
granskningen om att viktig expertkompetens inte tagits till vara i miljoarbetet. Vad
giller Riksantikvarieimbetets expertkompetens om miljokvalitetsmalen anser
ambetet att dess expertkompetens utnyttjats i férberedelserna av atgirder i axel 2.
Men myndigheten bedémer att dess expertkompetens skulle kunna utnyttjats bittre i
miljomalsarbetet under programmets genomférande.

Nir det giller erfarenhet av att genom stod bidra till generell utveckling pa
landsbygden sisom 6kad sysselsittning, tillvixt och service, hade Jordbruksverket lite
erfarenhet nir Landsbygdsprogrammet 2007-2013 introducerades. Darfor borde
behovet av att ta in expertkompetens inom detta omrade vara stort. Granskningen
visar dock att det inom sysselsittnings- och tillvixtomradena inte finns upparbetade
kanaler for kunskapsutbyte och expertkompetens med exempelvis Tillvixtverket,
Tillvixtanalys, Riksantikvarieimbetet och Arbetsférmedlingen. Jordbruksverket anger
att de har haft ett samarbete med Tillvixtverket och Tillviixtanalys. Exempelvis har

207 Intervju Niringsdepartementet 2013-05-03.
208 Intervju Arbetsmarknadsdepartementet 2013-05-24.
209 Intervju Landsbygdsdepartementet 2013-04-17.

210 Kulturdepartementet, svar pa skriftlig fraga 2013-09-06.
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.

myndigheterna haft ett samarbete kring avgrinsning och definition av vad som ir
landsbygdsomraden och kring turismfragor. Vidare har myndigheterna samarbetat
vid framtagningen av publikationen Allt om landet, som ger en bild av situationen pa
landsbygden, bland annat rérande sysselsittning. Men enligt Tillvixtverket och
Tillvixtanalys bedomning har deras medverkan i Landsbygdsprogrammet varit
begrinsad.?" De menar att deras expertkompetens inte anvints tillrickligt vid
implementeringen av programmet, och i samband med utvirderingarna.

Arbetsformedlingen, Svenska ESF-radet och Vinnova har haft mycket begrinsade
roller i Landsbygdsprogrammet.*?

Riksantikvarieimbetet bedémer att dess expertkompetens skulle kunna utnyttjas
bittre i bide utformning och genomférande av atgirder for att bredda landsbygdens
ekonomi. For axel 3 och 4 har dmbetets expertkompetens inte utnyttjats éver huvud
taget di det "tyvirr inte har efterfrigats i utformning och genomforande av
programmet.” Riksantikvarieimbetet efterfragar ett fortydligande av Jordbruksverkets
ansvar for samordning med andra myndigheter.23

Riksrevisionens samlade bedémning ir att expertkompetens for att skapa tillvixt,
sysselsittning och innovation i begrinsad utstrackning tagits till vara i
genomforandet av programmet.

Skogsstyrelsen har sjilva hand om de flesta skogsrelaterade stéden i
Landsbygdsprogrammet. Dirfér dr fragan om behov av utbyte av expertkompetens
fran Skogsstyrelsen inte lika aktuell och har darfor inte granskats. Eftersom Havs- och
vattenmyndigheten bildades lingt efter att programperioden borjade har heller inte
denna myndighets medverkan granskats.

Ibland utbyts kunskaper och erfarenheter istdllet pa regional niva

I granskningen har det framkommit att samordning om exempelvis tillvixtfragor
ocksa kan ske pa regional niva.?4 Riksrevisionen har inte i sak granskat hur
samordningen sker i olika lin, men konstaterar att férutsittningarna for att inhdmta
expertkompetens om regionala utvecklingsfragor till landsbygdsprogrammet varierar
mellan linen. En orsak ir att ansvaret och kompetensen for regionala tillvixtfragor
ser olika ut i olika lan. I de flesta lin finns ansvaret hos regioner eller regionférbund,

211 Tillvaxtverket r exempelvis medlem i &

212 Arbetsférmedlingen har varit med i en arbetsgrupp om integration, knuten till L itverket. Vinnova har
tillfragats om och gett synpunkter pa ett enskilt projekt finansierat av programmet. Intervju med Arbetsférmedlingen
2013-06-18; Vinnova e-post 2013-08-30; Svenska ESF-radet, intervju 2013-09-04; kommentar i samband med
faktagranskning av Riksrevisionens rapport 2013-09-17.

213 Ril ( Svar pa Riksrevi fragor om pagdende Landsbygdsprogram (2007-2013).

214 Intervjuer lansstyrelsen Jimtland 2013-01-16, 2013-06-25, linsstyrelsen Uppsala 2013-06-03, ldnsstyrelsen Vistra
Gétaland 2013-05-22, lansstyrelsen Halland 2013-05-23, lansstyrelsen Kalmar 2013-05-29.
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men i nigra fall ligger ansvaret hos linsstyrelsen. Situationen beskrivs av flera
centrala myndigheter som personberoende. Samordningen fungerar om ansvariga
tjinstemin kommunicerar vil. >

I granskningen har det ocksa framkommit att samtliga studerade linsstyrelser
forsoker samordna landsbygdsprogrammet med region eller regionférbund (i
Norrbottens lin sker samordningen inom linsstyrelsen). Nir och pa vilket sitt region
eller regionforbund kommer in i samordningsprocessen, verkar dock variera mellan
linen.?7 Sammantaget ges den bild att den regionala samordningen inte kan ersitta
samordningen mellan centrala myndigheter.

5.4 Sammanfattande iakttagelser

e Departement som kunde bidra med expertkomptens i beredningen av
Landsbygdsprogrammet ingick i olika delar i beredningsprocessen, men i
begrinsad utstrickning. Sirskilt kunde expertkompentens om tillvixt,
foretagande och sysselsittning utnyttjats bittre for att ta till vara programmets
potential for tillviixt och sysselsittning.

e Expertkompetens om programmets atgirder for att skapa tillvixt, sysselsittning
och innovation fran Tillvixtverket, Tillvixtanalys, Riksantikvarieimbetet,
Arbetsférmedlingen och Vinnova har i begrinsad utstrickning tagits till vara i
genomférandet av programmet, trots att Jordbruksverket saknade erfarenhet av
tillvixt- och sysselsittningsrelaterade stéd samt innovationsrelaterade stéd
utanfér jordbrukssektorn.

e Faindikationer finns pa att expertkompetens fran olika myndigheter kring
miljoatgirder inte utnyttjats. Utbytet kan bli bittre vad giller kunskap om
kulturmiljén.

215 1 Norrbotten, land, Vistmanland och Stockholm har I Iserna det regionala tillvaxtansvaret; i dvriga lin

ligger ansvaret hos regionforbund eller regioner.

216 Intervju Tillvixtanalys 2013-02-06, Intervju Néringsdepartementet 2013-05-07, Intervju Regionf6rbundet Jimtland 2013-
02115

217 Intervjuer linsstyrelsen Jamtland 2013-01-16, 2013-06-25, lansstyrelsen Uppsala 2013-06-03, linsstyrelsen Vastra
Gotaland 2013-05-22, lansstyrelsen Halland 2013-05-23, linsstyrelsen Kalmar 2013-05-29.
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Lansstyrelsernas arbete med att na ut med
stéden

Att Landsbygdsprogrammet nir ut till potentiella malgrupper, och dven malgrupper
utanfor jordbrukssektorn, ir av stor betydelse for att nd mélen. Dels medfér en god
kinnedom om programmet fler ansékning. Ju fler ansékningar desto bittre
forutsattningar for myndigheterna att styra programmet mot maélen. Dels forutsitter
en god maluppfyllelse att de malgrupper som ir tilltinkta for de olika atgarderna
kinner till mojligheterna med programmet.

Stora skillnader i budgetutnyttjande

I syfte att undersoka revisionsfragan om linsstyrelserna arbetat effektivt med att na ut
med stoden har vi studerat statistik fran Jordbruksverket>® om utnyttjandet av
programmets budget i axel 1 och 3. Dessa axlar innehéller bada en hdg andel 4tgirder
som ska bidra till sysselsittning och tillvixt pa landsbygden. Stéden fran dessa axlar
handliggs ocksa pa ett likartat sitt, med en aktiv bedémning av varje ansokan. Det
finns ocksa linsvisa budgetar fér dessa axlar. Axel 1 gar dock uteslutande till
jordbruket, medan axel 3 har en bredare malgrupp av organisationer och mindre
foretag i alla sektorer. Darfor har Riksrevisionen bedomt att det &r limpligt att
anvinda dessa tva axlar for att jimféra hur linsstyrelserna nar ut till olika
malgrupper.?9

218 Stati ar av ket och avspeglar beslut om stod, jamfort med budget, per den 17 januari 2013.

219 Som beskrivits har axel 2 andra syften och foljer en annan logik. Det gérs exempelvis ingen aktiv bedsmning av
ansékningarnas férvantade effekter. Det finns inte heller nagra linsvisa budgetar fér axel 2-stéden.
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Tabellen nedan illusterar budgetutnyttjande for linsstyrelserna uppdelat pa axel 1 och

3 samt for axel 1 och 3 tillsammans.

Tabell 7 Budgetutnyttjande per axel och linsstyrelse (procent)

Axel 1 Axel 3 Axel1+3

Lan Utnyttjandegrad Utnyttjandegrad Utnyttjandegrad
Blekinge lan 92 7 82
Dalarnas lin 92 63 78
Gotlands lin 79 48 65
Gavleborgs lin 88 73 &
Hallands lin 99 78 92
Jamtlands lan 86 66 79
Joénképings lin 96 74 87
Kalmar lin 97 7 88
Kronobergs lin 91 80 86
Norrbottens lin 95 78 86
Skane lan 96 75 87
Stockholms lin 90 74 80
Sédermanlands lin 99 60 &
Uppsala lin 68 69 68
Virmlands lin 90 75 84
Visterbottens lin 87 7 8
Visternorrlands lin 87 74 82
Vistmanlands lin 92 72 83
Vistra Gotalands

l4n 95 75 87
Orebro lin 97 8 89
Ostergétlands lan 90 78 85
Totalt 92 73 84
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6.2

-

Som framgar av tabellen har 92 procent av den totala budgeten i axel 1 utnyttjats. Fér
axel 3 har 73 procent av den totala budgeten utnyttjats. Skillnaden i totalt
budgetutnyttjande mellan de bada axlarna, med sina olika malgrupper, ar alltsa tydlig.
Tabellen visar ocksa att det finns stora skillnader i budgetutnyttjande mellan olika lin.
For axel 1 varierade budgetutnyttjandet pa linsniva mellan 99 och 68 procent, medan
motsvarande siffror for axel 3 var 81 respektive 48 procent.

Ménga tinkbara sitt att na olika malgrupper battre

Utgangspunkten for Riksrevisionens analys 4r att det inte r ett mal i sig att géra av
med budgetmedel, men att variationer mellan st6d och linsstyrelser ger en forklaring
till hur landsbygdsprogrammet fungerar. Vi har antagit att hogt budgetutnyttjande
kan tyda pa att en linsstyrelse nar ut till alla malgrupper, samtidigt som vi har varit
6ppna for att det ocksa kan finnas andra forklaringar till variationer i
budgetutnyttjande.

Utifran uppgifterna om budgetutnyttjande har vi genom intervjuer med chefer och
handliggare pa sex linsstyrelser forsokt ta reda pa orsaker till budgetutnyttjandet, for
landsbygdsprogrammet i sin helhet och for olika linsstyrelser med olika
utnyttjandegrad. Intervjumaterialet har dérefter analyserats och bedomts.
Resultatet>>° av analysen av intervjuerna presenteras nedan.>

Utifran véirt material kan vi inte med sikerhet siga exakt vilka orsakerna ir till
skillnaderna, men férklaringsfaktorerna nedan ger en indikation om orsakerna och
om hur linsstyrelserna kan arbeta pé ett bittre sitt i kommande landsbygdsprogram
med att ni ut med stéden till olika mélgrupper.

Tilldelad budget dr ingen avgérande férklaring

En tankbar forklaring till att budgetutnyttjandet skiljer sig i s stor utstrackning
mellan olika linsstyrelser ar att den budget som en lansstyrelse blivit tilldelade inte
speglat linets behov. I intervjuer med linsstyrelserna har dock de flesta linsstyrelser
uppgett att den budget de tilldelats varit rimlig. Enbart en linsstyrelse, med lagt
utnyttjande, har angett den ursprungliga budgettilldelningen som ett skil till det laga
utnyttjandet: linsstyrelsen anser att tilldelningen till vissa st6d i axel 1 varit alltfor stor,

220 Férklaringsfaktorerna som presenteras giller framfér allt pa en évergripande niva. Lansstyrelserna har dven gett
specifika forklaring: till skillnader i jande mellan olika atgérder. Dessa specifika forklaringar ar
ocksa viktiga men vi har valt att enbart presentera den generella bilden eftersom vi tror att den ger mest utifran ett
lrandeperspektiv.

221 Riksrevisi .

(2013-07) och i Na ut.
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givet jordbrukets forutsittningar och struktur i lanet .>2* Var bedomning ar dirfér att
tilldelad budget inte ir en avgérande forklaringsfaktor.2

Fa kéinner till axel 3

Minga atgirder i axel 3 var nya i programperioden 2007-2013. Dessutom riktade de
sig till malgrupper som Jordbruksverket och linsstyrelserna inte tidigare arbetat med.
I granskningen har det framkommit att linsstyrelser med ett hégt utnyttjande av axel
3-stoden har haft en stor medvetenhet om att det skulle vara en utmaning att nd ut
med just dessa stod.>24

Axel 1-stéden marknadsfor sig sjilva

Axel 1-stéden 4r, med nigra undantag, utformade pd samma sitt som tidigare. Vidare
kinner jordbrukssektorn, den frimsta malgruppen foér dessa stod och atgirder, vl till
Landsbygdsprogrammet. Samtliga sex linsstyrelser ger bilden att axel 1-stoden inte
behéver marknadsféras. Lantbrukarnas Riksférbund (LRF), Hushallningssillskapet
eller olika konsulter, som jordbrukarna anvinder for att séka stéd, hjilper ofta till att
marknadsféra och informera om programmet.? Vidare har ofta bankerna som
villkor for att bevilja lan fér investeringar inom jordbruket att investeringen
delfinanseras av Landsbygdsprogrammet. Det gor att lantbrukare som vill investera
nistan tvingas soka sig till landsbygdsprogrammet.?2¢ Dirmed marknadsfor axel 1-
stoden i stor utstrickning sig sjilva.

Proaktiva informationsinsatser behévs for att nd ut med axel 3

Intervjuerna visar att linsstyrelser med en hég utnyttjandegrad av medel avsedda for
malgrupper utanfor jordbrukssektorn har gemensamt att de arbetat proaktivt med
informationsinsatser till dessa grupper.??7 Linsstyrelser som inte har arbetat sa aktivt
har inte en lika hog utnyttjandegrad av stéd inom axel 3.22® Nagon precisering eller
reglering om att linsstyrelserna skall arbeta aktivt mot olika malgrupper finns dock
inte utan linsstyrelser har gjort detta pa eget initiativ.

222 Intervjuer lansstyrelsen i Uppsala 2013-06-03.

N
&

Intervju ldnsstyrelsen i Uppsala 2013-06-03.

224 Intervjuer linsstyrelsen Norrbotten 2013-05-20, lansstyrelsen Vistra Gotaland 2013-05-22, linsstyrelsen Halland 2013-
05-23. Aven linsstyrelsen i Kalmar visade en medvetenhet om svarigheten att na ut med stoden till axel 3, trots att de
har ett relativt lagt utnyttjande, intervju lansstyrelsen Kalmar 2013-05-29.

225 Intervjuer ldnsstyrelsen Norrbotten 2013-05-20, lansstyrelsen Jimtland 2013-01-16, 2013-06-25, lansstyrelsen Uppsala
2013-06-03, linsstyrelsen Vistra Gotaland 2013-05-22, linsstyrelsen Halland 2013-05-23, linsstyrelsen Kalmar 2013-05-
29.

N
N
&

Intervju linsstyrelsen Vistra Gétaland 2013-05-22.

227 Intervjuer linsstyrelsen Norrbotten 2013-05-20, lénsstyrelsen Vstra Gotaland 2013-05-22, lénsstyrelsen Halland 2013-
05:23.

N
8
&

Intervjuer linsstyrelsen Uppsala 2013-06-03, ldnsstyrelsen Halland 2013-05-23, lansstyrelsen Kalmar 2013-05-29
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6.2.5

Aktivt engagemang med kommunerna kan underldtta att nd ut

Det finns ingen entydig bild av exakt hur linsstyrelserna kan arbeta proaktivt med
marknadsf6ring. Detta maste anpassas till linsstyrelsernas specifika forutsittningar
och olika atgirder inom programmet. En framgangsfaktor som dock ofta dterkommit
i intervjuer med linsstyrelser med hég utnyttjandegrad 4r aktivt engagemang med
kommunerna. Ofta vinder sig potentiella mottagare av axel 3-stéden till kommunerna
forst. Det dr en skillnad fran jordbrukare som ar vana att vinda sig direkt till
linsstyrelserna.

Ett annat sitt dr att kommunerna involveras som projektigare eller medfinansiir till
projekt- eller féretagsstod fran programmet. Norrbotten beskriver att offentlig
medfinansiering fran till exempel kommunerna varit en viktig forutsittning for att na
ut.229 Det ir sirskilt viktigt da det 4r ett krav att stod fran programmet ska
medfinansieras av andra killor, till exempel med kommunala eller regionala medel.

Men linsstyrelserna kan arbeta pa olika sitt med den lokala nivan. Linsstyrelsen i
Vistra Gotaland, som har 49 kommuner i regionen, har inte arbetat sa mycket direkt
med kommunerna. Istillet har informationsinsatser gitt via Regionen och
Leadergrupperna.®° Samtidigt 4r resultatet inte riktigt entydigt. Linsstyrelsen i
Jamtland, som inte natt ut i samma utstrickning, beskriver att de t.ex. haft
foretagstriffar i borjan av programperioden. 23

6.2.6 Olika krav pd stédsékande forklarar inte skillnader

En hypotetisk forklaringsfaktor till skillnader i budgetutnyttjande ir att det stallts
olika hoga krav pa de stodsckandena i olika lin. Till exempel att linsstyrelser med
hogt utnyttjande har stallt ligre krav vid bedémningar av ansokningarna 4n de
linsstyrelser som haft ett lagt utnyttjande. Den samlade bilden 4r dock att lite tyder pa
att det skulle vara en forklaringsfaktor. Linsstyrelsen i Norrbotten stiller exempelvis
relativt hoga krav pa stédsokande samtidigt som budgetutnyttjandet ir hogt. >3

Takbeloppen kan ha paverkat utnyttjandet av axel 1

De sa kallade takbeloppen varierar mellan olika linsstyrelser. Tre linsstyrelser har
uppgett att det kan vara en viktig férklaringsfaktor till skillnader i budgetutnyttjande
for axel 1.233 Skillnaderna mellan takbeloppen ir relativt stora, och stéden dessa

229 Intervju linsstyrelsen Norrbotten 2013-05-20.

230 Intervju lansstyrelsen Vastra Gotaland 2013-05-22. Flera LEADER-grupper i Vistra Gétaland uppges vara viletablerade
eftersom de funnits i tidigare programperioder, till skillnad fran de flesta LEADER-grupper.

231 Intervju lansstyrelsen Jamtland 2013-0116, 2013-06-25.

232 Se Linsstyrelsen i Norrbotten (2012) Strategi for av EUs 2007-2013 i lan.

233 Intervju linsstyrelsen i Uppsala 2013-06-03, intervju lansstyrelsen i Vistra Gotaland 2013-05-22. Uppsala anger att laga
takbelopp kan vara en forklaring till lagt budgetutnyttjande och Vastra Gotaland anger hoga takbelopp som en mojlig
drklaringsfaktor till hogt d
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takbelopp giller 4r sa stora inom axel 1 att det kan fi en paverkan pa utfallet for hela
axeln. I vart urval finns dock ocksa exempel pa lin med relativt laga takbelopp men ett
hogt utnyttjande av axel 1 (Halland). Det ar alltsa svart att sla fast hur viktig denna

forklaringsfaktor ar.

6.2.8 Liinets organisation och storlek dr ingen férklaringsfaktor

En annan hypotes i granskningen var att linets organisering, t.ex. regionférbund eller
regionkontor, samt linsstyrelsens storlek skulle paverka arbetet med att n ut till olika
malgrupper. Storlek och regional organisering?34 har ocksa uppgetts som en majlig
forklaringsfaktor av tvd linsstyrelser.?35 Ur det statistiska materialet gér det dock inte
att utldsa nagot tydligt samband mellan budgetutnyttjande och linets organisering
eller storlek. Det verkar dirmed vara mer avgérande hur arbetet organiseras utifran
de forutsittningarna som finns, dn vad férutsittningarna i sig ar.

6.2.9 TA-medlen riicker inte

Pa samtliga linsstyrelser ir bilden att TA-medlen (medel frin den nationella
programbudgeten for teknisk assistans) inte ricker for att ticka kostnaderna med
arbetet med landsbygdsprogrammet. De linsstyrelser som i hogre utstrickning
arbetat proaktivt med informationsarbete verkar prioritera arbetet med
Landsbygdsprogrammet och skjuter till egna medel. De linsstyrelser som inte har
samma majlighet att bidra med egna medel verkar heller inte kunna arbeta
proaktivt.23® Eftersom TA-medlen tas frin programbudgeten 4r det en
prioriteringsfraga hur mycket som ska fordelas till linsstyrelsernas arbete.

6.3 Sammanfattande iakttagelser

e Budgetutnyttjandet varierar kraftigt mellan linen.

e Stoden till jordbrukssektorn utnyttjas generellt i hogre grad 4n stéden som
vinder sig till bredare malgrupper.

e De linsstyrelser som har ett hogt budgetutnyttjande fér axel 3 har ocksa i stor
utstrickning arbetat aktivt for att nd alla malgrupper. Exempel pa sidana
atgirder dr proaktiva informationsinsatser och ett aktivt engagemang mellan
linsstyrelserna och kommunerna.

e Finansiering med egna medel ir en forutsittning for att linsstyrelserna ska
kunna arbeta proaktivt for att na alla malgrupper.

234 Lénsstyrelsen i Norrbotten har angett att det 4r en férdel att vara en mindre ldnsstyrelse och ha alla regionala
utvecklingsfragor och medel samlat pa linsstyrelsen. Det gor det enklare att samordna och ha en éverblick Gver
programmet. Lansstyrelsen i Vastra Gotaland har angett att det &r en fordel att vara en stor ldnsstyrelse. Handliggarna
kan darmed specialisera sig och arbeta mer effektivt med till exempel handlaggning.

235 Intervju 4 i Norrbotten 5-20, intervju I3 i Vistra Gétaland 2013-05-22.

Intervjuer lansstyrelserna: Vastra Gotaland 2013-05-22, Norrbotten 2013-05-20, Uppsala 2013-06-03, Jamtland 2013-01-
16, 2013-06-25, Kalmar 2013-05-29 och Halland 2013-05-23.
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e Forklaringsfaktorer som inte har med malgruppernas kinnedom om
programmet att gora (tilldelad budget, linets organisation, olika hoga krav i olika
lin, takbeloppens storlek) verkar ha mindre betydelse fér budgetutnyttjandet.
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7.1.

a

Riksrevisionens slutsatser och
rekommendationer

Befolkningen i Sverige koncentreras mer och mer till storstadsregioner,
arbetslésheten pa landsbygden ir hogre 4n i storstaden och avstinden till service pa
landsbygden 6kar. Vidare minskar antalet jordbrukare. Aven den biologiska
mangfalden i odlingslandskapet minskar. Landsbygdsprogrammet ir ett av
statsmakternas viktigaste medel for att dstadkomma en héllbar samhillsutveckling pa
landsbygden. Programmet finansieras till hilften av statliga medel och till hilften
med EU-medel. Programmet styrs och regleras av EU men det finns ett stort
handlingsutrymme fér regeringen och de statliga myndigheterna att utforma
programmet i enlighet med svenska mal och behov. Programmet 16per under sjudriga
programperioder och Riksrevisionen har granskat den nuvarande programperioden
2007-2013 som haft en programbudget pa cirka 36 miljarder kronor.

Syftet med granskningen har varit att underséka om regeringen och bersrda
myndigheter effektivt verkat for att nd Landsbygdsprogrammets europeiska och
nationella mél. Utgangspunkten for granskningen har varit att tidigare uppféljning
och utvirdering tyder pa att det finns svarigheter att na programmets mal om
sysselsittning och milj6. Granskningen ger underlag om orsakerna till svarigheten att
na mélen. Underlaget kan tas till vara av regeringen i arbetet infor kommande
programperiod 2014—2020 med att utforma det nya programmet. Myndigheterna kan
anvinda granskningens resultat i genomférandet av programmet.

I detta kapitel presenteras Riksrevisionens slutsatser och rekommendationer.

Overgripande bedémning

Madnga mgjligheter att férbittra maluppfyllelsen

Riksrevisionens 6vergripande bedémning ir att det finns manga méjligheter att inom
givna resurser forbittra maluppfyllelsen i Landsbygdsprogrammet fér kommande
programperiod. Under programperioden 2007-2013 har malen i begransad
utstrickning varit styrande, bade i beredning och implementering av programmet. En
anledning ir att en stor del av programmets medel anviints till arealbaserade
miljéersittningar som ir svara att styra for att effektivt ge bista miljoeffekt. En annan
anledning ir att lirande och aterkoppling till programmet brister. En viktig
forbattringspotential 4r att regeringen mer aktivt anviinder mélen och kunskaper fran
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utvirderingar av programmet i programplaneringen. Det dr ocksd viktigt att
regeringen eller Jordbruksverket preciserar om och hur malen ska tillimpas av
linsstyrelserna i handliggning och beslut om stéd fran programmet. Vidare finns en
viktig forbattringspotential vad giller att effektivisera och férenkla arbetet pa
linsstyrelserna och arbetet med att na ut till malgrupper utanfér jordbrukssektorn.

Troghet i skiftet fran jordbruksstod till landsbygdsutveckling

Nir det nya Landsbygdsprogrammet inférdes 2007 var avsikten att det skulle
innebira ett skifte frén jordbruksstéd till ett utvecklingsprogram med breda
satsningar for hela landsbygden. Riksrevisionens bedomning ar att denna
transformering inte fullt ut forverkligats. I programplaneringen och fordelningen av
budgetmedel har regeringen prioriterat ned atgirder som ska ga till breda
malgrupper pa landsbygden, till forman for fortsatt stod till jordbruket. Arbetet med
att na ut till de nya malgrupperna har inte heller varit i tillrickligt fokus for
myndigheterna. Utvecklingen av Landsbygdsprogrammet kan ses som ett exempel pa
vad som i den statsvetenskapliga litteraturen har kallats stigberoende och som kan
forstas utifran att forindringarna ofta medf6r hoga transaktionskostnader och
didrmed en ovilja att genomféra dem.?37 Det har sirskilt bidragit till svirigheten att na
programmets mal om sysselsittning.

Processen for fordelning av medel har inte varit
andamalsenlig

Riksrevisionen har utgatt ifrin att en viktig forutsittning for en god maluppfyllelse ir
att programmets mal® tillsammans med landsbygdens identifierade behov9 ska
styra i regeringens fordelning av programmets medel och att programmets budget
aterspeglar de specifika utmaningar och behov som finns i landet pa regional niva.
Vidare ska Landsbygdsprogrammet komplettera andra stéd inom den gemensamma
jordbrukspolitiken, exempelvis gardsstéden, och dirmed inte vara ett inkomststod. Ett
annat rimligt krav pa férdelningsprocessen, sirskilt eftersom programmet har en sa
stor budget och ir av betydelse fér manga politikomraden, ir att fordelningsprocessen
ar transparent. Granskningen har visat att fordelningsprocessen inte har varit
andamalsenlig utifrin dessa krav.

237 Pierson, Paul (2005) Politics in Time: History, Institutions, and Social Analysis.

%

Med programmets mal menas de évergripande mal som EU anger i de forordningar som galler for programmet, EU:s
Svergripande prioriteringar samt de mal och dvergripande prioriteringar som regeringen har erat tll
riksdagen, skrivelse 2005/06:87 Den vergri giska inrikiningen av k dsh g

23

239 | enlighet med den SWOT-analys som gjorts infor programmet.
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Mal och behov har inte varit tillrickligt styrande

Riksrevisionen bedémer att Landsbygdsprogrammets mal och landsbygdens
identifierade behov inte har varit tillrickligt styrande for férdelningen av medel i
programmet. Det medfér en risk att programmets medel inte fordelats i enlighet med
Europeiska radets forordning att Landsbygdsprogrammet ska utformas utifran
landsbygdens starka och svaga sidor, malen med programmet och en strategi for att
dra nytta av eller tgarda starka och svaga sidor.

I beredningen av programmet saknades ocksa analyser om hur
Landsbygdsprogrammets atgirder ska bidra till méil om féretagande, tillviixt och
sysselsittning, vilket férsdmrat férutsittningarna for att na dessa mal.

Under beredningsarbetet har regeringen inte inhamtat underlag fran linsstyrelserna,
trots att dessa myndigheter borde kunna bidra med kunskaper om regionala
forhallanden. Detta har forsimrat forutsittningarna for att programmets budget ska
aterspegla utmaningar och behov pé regional niva.

Férsteg for jordbrukssektorn

Regeringens beslut att fordela en stor andel av medlen till miljéatgirder i axel 2 dr i
enlighet med den prioritering som kommunicerats till riksdagen att "miljoatgirderna
bor viga budgetmissigt tungt”.

Om vi diremot jamfor fordelningen mellan axel 1, som framfor allt innehaller
foretagsstod till jordbrukssektorn, och axel 3, som innehiller stod for att utveckla hela
landsbygdens ekonomi, har axel 1 getts dubbelt si mycket medel som axel 3. Vidare
har axel 3 tilldelats en liten del av budgeten och ligger nira EU:s miniminivéer fér hur
mycket medel som ska fordelas till axeln. Jordbrukssektorn star fér cirka 2 procent av
sysselsittningen i Sverige och denna sektor bedoms inte kunna bidra till en ¢kad total
sysselsittning, dven om stéd till sektorn sannolikt bidrar till att bibehalla
arbetstillfillen. I granskningen har det samtidigt framkommit att det finns en
uppfattning att de areella niringarna, sirskilt jordbruket, har en stor betydelse och
utgdr en "infrastruktur” for landsbygdens ekonomi och miljé. Riksrevisionen menar
dock att det idag saknas kunskap om huruvida sa ar fallet. Riksrevisionens samlade
bedémning ir dirfor att det finns en risk att fordelningen begrinsar programmets
majligheter att bidra till fler jobb, sirskilt eftersom det saknas analyser av vilka
atgirder som effektivt frimjar foretagande, tillvixt och sysselsittning pa landsbygden.
Detta kan vara en viktig férklaring till programmets svarigheter att bidra till 6kad
sysselsittning.

Miljgersdttningarna dr trubbiga och binder upp stora medel

De svenska miljéstoden kiinnetecknas i hog grad av generella arealbaserade
ersittningar som begrinsar méjligheterna att styra medlen dit de gér mest nytta for
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miljén. Sasom de 4r utformade binder de ocksa upp stora delar av programmets
medel. Enligt tidigare utvirderingar har sirskilt ersittningen till vallodling och
kompensationsbidraget betydande dédviktsforluster och vallersittningen kan i vissa
fall till och med ha negativa miljeffekter. Vallersattningen har snarare haft
funktionen att stédja jordbruket ekonomiskt, dn att vara inriktat pa att producera
miljonytta. Andra miljostod, exempelvis betesmarksstédet, har haft i huvudsak goda
effekter. Men iven for dessa stod finns en forbittringspotential.

Som helhet bedomer Riksrevisionen att de stora arealbaserade ersittningarna ir ett
trubbigt instrument fér att effektivt bidra till miljomalen och att den nuvarande
modellen ar en bidragande orsak till svarigheten att nd miljomal som ér relevanta for
Landsbygdsprogrammet. Atgirder dér brukarnas ersittningar i hogre grad anpassas
efter vilken miljénytta som faktiskt dstadkoms, skulle kunna ge en bittre miljoeffekt
per krona. Sadana atgirder férekommer i andra linders landsbygdsprogram, vilket
visar att det dr forenligt med EU:s regelverk.

Bristande transparens har medfért en risk att sdrintressen premierats

Granskningen har visat att processen for att fsrdela medel inom programmet inte har
varit transparent och att den inte dr méjlig att folja i efterhand. Under arbetet med
granskningen har Riksrevisionen upprepade ganger stott pa uppfattningar om att
sirintressen fatt for stort inflytande pa fordelningen av medel. Riksrevisionen har inte
haft maéjlighet att nirmare granska underlaget fér dessa uppfattningar.

Riksrevisionen kan dock konstatera att jordbrukets organisationer har vil utvecklade
former och kontakter for att paverka Landsbygdsprogrammets utformning, samtidigt
som andra intressegrupper ir simre organiserade. Fér jordbrukarna ir programmet
av stort ekonomiskt intresse, och programmets utformning far en stor direkt
paverkan pa de flesta jordbruksforetag. For den betydligt storre gruppen av andra
foretag och boende pa landsbygden kan programmet visserligen ocksa vara viktigt,
men det har sillan samma direkta paverkan pa dessa gruppers ekonomi som det har
pa jordbrukarna. Jordbrukarna 4r ocksa vilorganiserade och verkar aktivt for att
férsoka paverka Landsbygdsprogrammet. Ovriga foretagare pa landsbygden som kan
vara aktuella for stod fran Landsbygdsprogrammet ingar i storre
intresseorganisationer utan specifikt landsbygdsfokus. Jimforelsevis 4r ocksa
jordbruksforetagarna relativt fo men homogena, medan 6vriga intressenter 4r manga
och heterogena.

Sammanfattningsvis finns det en storleksmissig och organisatorisk assymmetri
mellan intressegrupper pa landsbygden. Detta, i kombination med att processen inte
varit transparent och att bidragsstrukturen ir komplex, medfér en risk att jordbrukets
intressen far for starkt genomslag i utformningen av programmet.
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7.3 Programmet styrs inte i tillricklig utstrickning utifran malen

7.3.1 Otydligt hur de évergripande malen ska tillimpas

Av de totalt 36 miljarder kronor som programmet omfattar finansieras hilften via EU
och hilften av svenska staten. Inom Landsbygdsprogrammet har linsstyrelserna en
viktig roll att, via regionala genomforandestrategier, finga upp regionala behov och
prioriteringar. Det dr ddrfér naturligt att linsstyrelserna har en hog grad av frihet att
kunna anpassa programmet efter skiftande regionala forutsittningar. Riksrevisionens
granskning visar dock att det ar otydligt hur de 6vergripande malen ska tillimpas pa
sa sitt att regeringen inte samlat preciserar vilka de europeiska och nationella malen
for programmet dr och huruvida malen ska vara bedémningskriterier vid beslut.
Granskningen visar vidare att det i manga fragor av principiell karaktir saknas
vigledning fran regeringen och Jordbruksverket till linsstyrelserna.

Ett exempel dir regeringen eller Jordbruksverket inte gjort fortydliganden 4r hur
programmet ska bidra till det 6vergripande malet en héllbar utveckling. I
granskningen har det framkommit att Jordbruksverket inte preciserat vad detta mal
innebir for den praktiska handliggningen av stodarenden pa lansniva. I princip ska
alla dimensioner av hallbarhetsbegreppet vara uppfyllda: miljomissig, ekonomisk och
social hallbarhet. Det 4r dock inte tydligt fér handliggare och beslutsfattare pa
linsstyrelserna hur ansékningar pé ett konkret plan ska bedémas utifran malet. Det
har gett upphov till olika tolkningar pa olika handliggande myndigheter, till exempel
om hillbarhetsbegreppets alla dimensioner ska vara uppfyllda eller bara vissa. Det
medf6r i sin tur en risk att det 6vergripande malet om en hallbar utveckling inte
genomsyrar hela programmet.

Andra principiella fragor, dir Jordbruksverket eller regeringen inte gjort
preciseringar, ir om féretag med den egna regionen som marknad kan fa stod; hur
stora stodbelopp som kan komma pa fraga vid investeringar; och om foretag i redan
vilutvecklade turismomréaden kan f4 stéd for turismsatsningar. Riksrevisionen
bedomer att detta riskerar leda till att nationella mal inte far genomslag i
programmet, och att det 4r ineffektivt att varje linsstyrelse maste ta stillning i denna
typ av fragor. Dessutom finns en risk att fértroendet fér programmet och
landsbygdspolitiken undergrivs, nir stédsékare i olika lin méter sé olika
forutsittningar.

Att malen inte ar tillrickligt preciserade bekraftas ocksa av att det i granskningen har
framkommit exempel pa att det finns en missuppfattning bland centrala aktorer, att
programmet enbart ir till for jordbruket, och att stod i férsta hand ska ges till
jordbrukare.

Linsstyrelsernas handlingsutrymme ir enligt Riksrevisionen centralt for att
lansstyrelserna ska ha forutsittningar att arbeta effektivt for att bidra till programmets
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mal och anpassa programmet efter skilda regionala forutsittningar. Granskningen
visar dock att Jordburksverket i manga avseenden styr relativt detaljerat hur
linsstyrelserna ska genomfora sitt arbete vad giller till exempel formalia och
processer i drendehanteringen samtidigt som Jordbruksverket inte preciserar vad som
giller i viktiga principiella fragor. Detta tyder pa att grinsdragningen inte ar tydlig
mellan vilket handlingsutrymme linsstyrelserna har och vilken roll Jordbruksverket
har som forvaltande myndighet av Landsbygdsprogrammet.

Stuprér i programmet

Férutom att varje enskild atgird i programmet ska bidra till sina egna mal, kan de
ocksa bidra till andra mal och prioriteringar inom programmet. Dels har programmet
nationella horisontella prioriteringar som till exempel jimstilldhet, integration och
klimat. Dels ska potentialen for synergier tillvaratas sa att atgirder bidrar till och
forstirker varandras mal. I Riksrevisionens granskning har det dock framkommit att
programmet i huvudsak fungerar "stuprérsvis”. De horisontella prioriteringarna har
inte fatt nagot storre genomslag i programmet, trots en stor medvetenhet om dem
bland ansvariga myndigheter. Detta bekriftas i Jordbruksverkets kartliggning av
Landsbygdsprogrammets effekter pa mangfalden. Riksrevisionen bedomer dirfor att
de horisontella prioriteringarna inte fungerar som verktyg for att programmet ska
bidra till exempelvis 6kad jimstilldhet, integration och klimatmal. Visserligen bidrar
prioriteringarna till en stérre medvetenhet om malen, men denna medvetenhet far
inte genomslag for malen i praktiken. En jimférelse kan goras med regeringens
satsningar pa exempelvis Matlandet, biogas och bredband. For dessa satsningar har
medel 6ronmirkts inom programmet, vilket visar vilka méjligheter det finns till en
mer aktiv styrning av programmet mot prioriterade fragor.

Synergier mellan olika atgirder skulle exempelvis kunna betyda att miljéersittningar
ocksa aktivt utformas for att fa en stor sysselsittningseffekt, och omvint.
Riksrevisionens granskning visar dock att synergier utnyttjas endast i undantagsfall.
Ett sitt att bittre utnyttja synergier skulle kunna vara att tillvarata
sysselsittningseffekter fran miljdersittningarna genom att exempelvis prioritera
ansokningar med en potential att bidra till fler arbetstillfillen. Omvint finns en
mdjlighet att gynna mottagare i axel 1 och 3 som kan visa att dtgirder som ges stod
ocksa bidrar till miljokvalitetsmalen.

Brist pa lirande och dterkoppling av ny kunskap till programmet

Inbyggt i Landsbygdsprogrammet finns en omfattande utvirderingsverksamhet med
uppgiften att mita effekterna av programmets atgiirder och féresla forbittringar.
Riksrevisionens granskning visar dock att regeringen och Jordbruksverket ofta
limnar utvirderarnas forslag utan atgird. Detta giller ocksa i sddana fall dir
ersittningar varit utformade pd samma sitt under flera programperioder, och dir
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flera olika utvirderingar har dragit likartade slutsatser. Trots omfattande forskarkritik
har exempelvis ersittningen till vallodling fatt fortsitta oforindrad under ling tid.

Riksrevisionen konstaterar ocksa att kunskap om programmets effekter och resultat
pa linsniva bara i begrinsad omfattning har funnits tillginglig pa linsstyrelserna, och
att olika ldnsstyrelser har olika forutsittningar att pa egen hand analysera och mita
programmets effekter. Dirfor har terkopplingen av ny kunskap till programmet varit
ojimn 6ver landet. Bristen pa enhetlig linsvis rapportering av effekter och resultat
innebir ocksd att en potential for lirande mellan olika lin gar forlorad. Med
forbattrad tillgang till sidan kunskap skulle goda exempel littare kunna spridas
mellan linsstyrelserna.

Andra mal och regler far starkt genomslag pd bekostnad av programmets
mal

I granskningen har det framkommit att det finns administrativa krav och mél som far
starkt genomslag pa programmet pa bekostnad av programmets mal, i brist pa en
tydlig mélstyrning. Sadana mal och krav dr administrativa regler, krav pa korta
handliggningstider och forenklingsatgirder for handliggare och brukare. Vidare visar
granskningen att en drivkraft hos regeringen och myndigheterna ir att utnyttja de
mojligheter till EU-finansiering som programmet ger. Det kan innebira att dtgirder
med en forutsebar efterfrigan och laga administrationskostnader, som stora delar av
de nuvarande miljdersittningarna, prioriteras.

Det dr givetvis viktigt att folja regler, férkorta handliggningstiderna och att
genomfora férenklingsatgirder for brukarna. Detta maste dock ske samtidigt som
malen och landsbygdens behov fortsitter vara i fokus fér Landsbygdsprogrammet.

Den centrala samordningen brister

Landsbygdsprogrammet ir sektor- och politikévergripande och innefattar omraden
dar Landsbygdsdepartementet och Jordbruksverket saknar expertkompetens. Dirfor
maste expertkompetens inhimtas fran olika delar av Regeringskansliet och
statsforvaltningen.

Riksrevisionens granskning visar att den samordning som skett pd Regeringskansliet
i hog utstrickning handlat om att undvika att olika former av EU-st6d 6verlappar
varandra, och mindre om att utnyttja expertkompetens och soka synergier. Detta ir
sirskilt tydligt i frigor som rér tillviixt och sysselsittning. Ett liknande monster giller
pa myndighetsniva, dir Jordbruksverket inte alls eller i endast begrinsad utstrickning
samarbetat med myndigheter som Tillvixtverket, Tillvixtanalys, Arbetsformedlingen,
ESF-ridet och Vinnova om till exempel vilka satsningar inom sméaféretagande,
innovation, turism och service som kan fungera for att na tillviixt- och
sysselsittningsmal.
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Inom kulturmiljéomradet har Riksantikvarieimbetets expertkompetens inte tagits
tillvara fullt ut.

Lansstyrelserna nar inte alla malgrupper

For att programmet ska ha bista méjliga maluppfyllelse maste myndigheterna som
hanterar stoden né ut till alla potentiella méalgrupper.

Riksrevisionens granskning visar att programmet som helhet har haft svart att na
grupper utanfor jordbrukssektorn, och att det finns mer att gora for att na dessa
grupper. Skillnaderna 4r dock stora mellan hur vl olika linsstyrelser natt ut till alla
grupper. Dessa skillnader aterspeglas i statistik 6ver budgetutnyttjandet for olika
atgarder, i olika lin.

Atgirder som vinder sig till breda malgrupper var nya nir programperioden inleddes
2007. Dirmed kan kunskapen om programmet i de aktuella malgrupperna antas ha
varit lag. En aktiv marknadsféring frin linsstyrelsernas sida var en forutsittning for
att dessa stod skulle fa ett hogt utnyttjande.

Granskningen har visat att de linsstyrelser som i hogre utstrickning arbetat proaktivt
med informationsarbete har tillfért egna medel eftersom den ersittning som
linsstyrelserna far for arbetet, medel for s kallad teknisk assistans (TA-medel) inte
fullt ut ticker kostnaderna. Riksrevisionens bedomning ar darfor att det 4r viktigt att
linsstyrelserna tilldelas rimliga resurser fér informationsarbetet for att de ska ha
forutsittningar for att na ut till potentiella mélgrupper.

Vidare visar granskningen att Jordbruksverket och linsstyrelserna underskattade
behovet av marknadsféring till nya malgrupper. Nagon vigledning om
marknadsféring fran Jordbruksverket har inte funnits, vare sig under
programplaneringsstadiet eller under programmets genomforande.

Det faktum att stoden inte fullt ut natt ut till avsedda malgrupper kan enligt
Riksrevisionens bedomning sirskilt ha férsamrat forutsittningarna for programmet
att nd mal om 6kad sysselsittning och 6kad livskvalitet pa landsbygden.
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7.6 Rekommendationer

Riksrevisionen rekommenderar regeringen och Jordbruksverket att vidta féljande
atgirder for att forbattra Landsbygdsprogrammets maluppfyllelse under den
kommande programperioden 2014—2020.

Regeringen bor:

o istdrre utstrickning utga fran programmets mal och landsbygdens identifierade behov
i fordelningen av programmets budget och siikerstilla att mélen preciseras for
myndigheternas arbete med programmet

Detta kan ske genom att bittre ta till vara resultaten fran uppfsljningar och
utvirderingar och genom analyser om vilka atgirder som ir mest effektiva for att
né programmets mal om till exempel miljé och sysselsittning. Vidare genom att
precisera hur mélen och de horisontella prioriteringarna ska tolkas och tillimpas
och hur synergier ska tas till vara. Vidare genom att 6ka transparensen i arbetet
med att férdela medlen.

o forindra miljéersitiningarnas utformning sa att de mer effektivt bidrar till relevanta
miljomal

Detta kan ske genom att ersittningarna styrs mer dit de gér mest nytta fér
miljon. Erfarenheter fran forskning pa omréidet och fran praktiska tillimpningar
iandra linder kan anviindas. I arbetet med att analysera mojliga alternativ till
hur miljsersittningarna ska utformas bér 6nskvirda miljéeffekter avviigas mot
att stéden ska vara attraktiva att soka for brukarna. En avviigning bor ocksd géras
mellan administrativa kostnader och ersittningarnas miljonytta. Hogre
administrativa kostnader kan vara motiverade om det krivs for att na
programmets miljomal. Sirskilt de generella ersittningarna till vallodling bor
ses 6ver eftersom de med nuvarande kunskapslige 4r svira att motivera utifran
miljonytta.

o sikerstdlla att expertkompetens utnyttjas frin hela statsforvaliningen si att viktiga

kunskaper om hur progr ts atgdrder effektivt nar malen tas till vara

Detta kan ske genom att i stérre utstriickning anviinda expertkompetens fran
andra departement och andra myndigheter med ansvar for malen i programmet.
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tydliggora rollférdelningen mellan Jordbruksverket och ldnsstyrelserna i syfte att
forbittra maluppfyllelsen och undvika dubbelarbete

Detta kan ske genom att regeringen tydliggér vad som ska ske pa central
respektive regional niva i syfte att sikerstilla att de europeiska och nationella
milen blir styrande pd alla linsstyrelser, att regionala behov samtidigt far
genomslag och att genom dubbelarbete undviks. Vidare genom att tydliggéra
grinsdragningen mellan vilket handlingsutrymme linsstyrelserna har och vilken
roll Jordbruksverket har som férvaltande myndighet av Landsbygdsprogrammet.

forbittra de resursmissiga forutsittningarna for handliggande och beslutande
myndigheter (linsstyrelserna, Skogsstyrelsen, Sametinget och i viss man
Jordbruksverket) att ni ut med stoden till programmets potentiella malgrupper

Detta kan ske genom att se 6ver fordelningen av medel fran
Landsbygdsprogrammet till sa kallad teknisk assistans. Riksrevisionen bedémer
att 6kade administrativa kostnader i detta fall kan vara motiverade eftersom de
syftar till att bidra till hogre maluppfyllelse. Det paverkar inte
Landsbygdsprogrammets budget i sin helhet utan ir en férdelningsfraga inom
programbudgeten.

Jordbruksverket bér:

tillsammans med regeringen verka for att malen tydliggérs for genomfSrande
myndigheters arbete med programmet

Detta kan ske genom att precisera hur malen och horisontella prioriteringarna
ska tolkas och tillimpas och hur synergier ska tas till vara. Vidare kan det ske
genom att Jordbruksverkets uppf6ljning, utvirdering och rapportering utgér fran
programmets mal. Vidare kan det ske genom att uppf6ljning och utvirdering
systematiskt bryts ner linsvis och rapporteras till den regionala nivin.

siikerstdlla att lansstyrelserna, Skogsstyrelsen och Sametinget nér ut till programmets
alla malgrupper

Detta kan ske genom att tydliggéra behovet av informationsinsatser till
programmets nya malgrupper.
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Bilaga 1. Styrdokument fér genomférandet
av Landsbygdsprogrammet

Riksrevisionen har granskat vilken vigledning i form av dokument som
handlidggande och beslutande myndigheter har fatt av regeringen och
Jordbruksverket. Nedan féljer en lista 6ver dessa dokument. Inom parantes anges
overgripande vad dokumenten avser.

Landsbygdsprogramdokumentet. Hir framgar bland annat de évergripande
malen med Landsbygdsprogrammet, mal fér programmets axlar, specifika mal
for olika atgirder i programmet och nationella prioriteringar. Dock framgar
ingen precisering av hur de 6vergripande milen ska tillimpas i programmet.
Dokumentet riktar sig brett till alla som arbetar med och ir berérda av
Landsbygdsprogrammet.

Regeringens férordning (2007:481) om stéd for landsbygdsutvecklings-
atgirder. I forordningen framgar vad brukaren kan fa std for samt
6vergripande vilka villkor som giller for att vara berittigad till stoden.
Dokumentet riktar sig brett till alla som arbetar med och ir berérda av
Landsbygdsprogrammet.

Regleringsbrev till Jordbruksverket och Linsstyrelserna. Hir framgar
exempelvis sirskilda styrsignaler om kortare handliggningstider och vikten av
korrekt handlaggning for att minska risken for sa kallade finansiella
korrigeringar.

Jordbruksverkets foreskrifter till linsstyrelserna, Skogsstyrelsen och
Sametinget om foretagsstod, projektstdd, kompensationsbidrag,
miljéersittningar och miljéinvesteringar. I foreskrifterna framgar i mer detalj
vad brukaren kan fa stod for samt vilka villkor som giller for att vara berittigade
till stoden.

Jordbruksverkets direktiv for linsstyrelsernas respektive Sametingets arbete
med strategi for tillimpningen av det nya Landsbygdsprogrammet 2007-
2013. Direktivet anger pa rubrikniva vilken struktur de regionala
genomfo6randestrategierna ska ha.

Jordbruksverkets uppdatering av regionala genomfsérandestrategier 2009.
Dokumentet innehaller direktiv om att strategierna ska kompletteras med
regeringens faststillda utmaningar — klimat, férnybar energi, vattenkvalitet,
biologisk méngfald och omstrukturering av mjolksektorn — som tillkommit i det
nationella programdokumentet samt direktiv om hur regionen ska méta dessa.
Vidare uppmanas linsstyrelserna flytta pengar fran atgirder dir medel inte
utnyttjas till tgirder som manga séker eller dir det behovs hogre stod.
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Jordbruksverkets foreskrifter till Iinsstyrelserna, Skogsstyrelsen och
Sametinget om ansékan om vissa jordbruksstdd och landsbygdsstsd. I
foreskrifterna framgar hur ansokan fér olika stéd ska hanteras.
Jordbruksverkets foreskrifter till Iinsstyrelserna, Skogsstyrelsen och
Sametinget om rutiner vid handliggning och kontroll av drenden om
foretagsstod, projektstod och miljéinvesteringar. Foreskrifterna innehaller
bilagor med bilder pa processbeskrivningar for hantering av foretagsstod,
projektstéd och miljsinvesteringar.

Jordbruksverkets foreskrifter till Iinsstyrelserna, Skogsstyrelsen och
Sametinget om rutiner vid handliggning och kontroll av drenden om
jordbrukarstéd. Foreskrifterna innehéller en bilaga med krav om god intern
styrning och kontroll och vilka moment som ska inga i processen samt
rutinbeskrivning for hantering av jordbruksstéd.

Jordbruksverkets Foreskrifter och Allménna rad till linsstyrelserna,
Skogsstyrelsen och Sametinget om foretagsstod och projektstsd.
Dokumentet innehiller bestimmelser om hur stéden ska betalas ut samt
sirskilda villkor f6r stoden.

Checkpunkter i det gemensamma datasystemet, som riktar sig till
linsstyrelserna och Leadergrupper och som utformats av Jordbruksverket.
Checkpunkterna innehéller inget som styr stdden mot mal eller prioriteringar
utan dessa checkpunkter 4r mer av processkaraktir.
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Bilaga 2. Kompletterande metodbeskriv-
ning, revisionsfraga 4

I denna bilaga beskriver vi metoder och urval fér hur vi undersokt linsstyrelserna
arbete med att nd ut till potentiella malgrupper (revisionsfraga 4). Bilagan
kompletterar den metodbeskrivning som ges i kapitel 1.

Hur har vi undersokt revisionsfraga 4?

Vi har undersokt revisionsfraga 4 med hjilp av kvantitativa uppgifter om olika
linsstyrelsers budgetutnyttjande av axel 1 och 3 och kvalitativt genom intervjuer med
ett urval linsstyrelser.

Kvantitativt har vi undersokt hur utnyttjandet av Landsbygdsprogrammets olika
atgirder skiljer sig at. Med utnyttjande menar vi hur mycket programmedel som
beviljats i stod nir det aterstar ungefir ett ar av den sjudriga programperioden. Vi har
sarskilt velat underscka skillnader mellan atgirder som vinder sig till jordbruket, och
sadana atgirder som vinder sig till bredare malgrupper. For att géra detta har vi valt
att jaimfora utnyttjandegraden i axlarna 1 och 3. Dessa tva axlar ir jimforbara eftersom
de innehaller likartade atgirder for ekonomisk utveckling, men axel 1 vinder sig
uteslutande till jordbruket och axel 3 till bredare grupper pa landsbygden. Vi har valt
att inte titta pa axel 2 och 4. Skilet till att vi inte tittat p4 axel 2 ir att axeln har andra
syften och en annan logik. Det gérs ingen aktiv bedémning for stéden pa
lansstyrelserna och det finns inga linsvisa budgetar for axeln. Vad giller axel 4 har
denna avgrinsats fran granskningen helt och hallet.

Eftersom vi ocksa dr intresserade av regionala variationer har vi studerat hur
utnyttjandegraden skiljer sig at mellan olika linsstyrelser.

Var utgangspunkt har varit att ett hogt utnyttjande inte dr ett mal i sig. Diremot
anvinder vi budgetutnyttjande som en indikation pa hur vl linsstyrelserna lyckats na
respektive malgrupp. Vi dr dock medvetna om att det kan finnas andra forklaringar
till variationer i budgetutnyttjande dn sidana som har att géra med linsstyrelsens
formaga att nd ritt malgrupp.
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Vilka uppgifter har vi anvint fér att beridkna
budgetutnyttjandet?

Utnyttjandegraden i Landsbygdsprogrammet kan mitas pa flera olika sitt eftersom
myndigheternas handliggning av stédansokningar gérs i flera steg. Efter att en
ansdkan kommit in fattas ett beslut om beviljande av stéd. Sedan fattas ett beslut om
utbetalning. Slutligen sker en faktisk utbetalning.

Vi har valt att studera utnyttjandegraden mitt utifran beviljade st6d (se kapitel 6). Det
kan finnas fordelar med alla tre sitten att mita. Med tanke pa vart syfte med analysen,
att undersoka linsstyrelsernas arbete med att n ut, var tva aspekter avgorande for att

anvinda statistiken 6ver just beviljade stod.

e Projektstod betalas ut i efterhand, men investeringsstod i forskott. Eftersom axel
3 innehaller en stérre andel projektstod dn axel 1, skulle det dirfor kunna
snedvrida jimforelsen mellan axlarna att anvinda statistik éver betalningarna.

e I den man det finns skillnader mellan linsstyrelser i handliggningstider for
utbetalningen av medel kan det paverka jimférbarheten mellan linsstyrelser om
man anvinder sig av statistik som bygger pa utbetalningar.

Statistik pa atgardsniva

Vi har dven tagit fram utnyttjandestatistik 6ver enskilda atgirder inom programmet.
For att fi fram utnyttjandegraden for enskilda atgirder har Riksrevisionen bearbetat
radata fran Jordbruksverket 6ver budgetar och utbetalade medel fér samtliga atgirder
inom axlarna 1 och 3 uppdelat pa linsstyrelser.

Statistiken pd atgirdsniva nedbruten pa linsniva har dock manga felkillor, som kan
gora det svart att jamfora olika linsstyrelser med varandra. Exempelvis kan hindelser
i enskilda projekt (forseningar, forandringar i projektdesignen etcetera) fa en stor
paverkan pd budgetutnyttjandet for vissa stéd. Dérfor har vi frimst anvint statistiken
over enskilda atgirder som ett diskussionsunderlag vid intervjuer med
lansstyrelserna.

Urval for intervjuer med lansstyrelserna

For att underséka skillnader i budgetutnyttjande har vi forsokt fainga in bade
linsstyrelser med ett hégt och lansstyrelser med ett lagt budgetutnyttjande. Detta for
att kunna jimfora om linsstyrelser med olika grad av budgetutnyttjande arbetar olika
med att na ut eller om det 4r andra faktorer som ligger bakom utnyttjandegraden.
Dirfér har hogt respektive lagt budgetutnyttjande varit en urvalsfaktor.

For att fanga eventuella skillnader mellan linsstyrelser som har att gora med externa
faktorer har vi ocksa anvint f6ljande urvalsfaktorer: spridning mellan linsstyreler
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med mycket jordbruksproduktion och linsstyrelser med mindre jordbruk, spridning i
storlek pa linsstyrelser, spridning mellan lin med olika organisering (férekomsten av
region och regionférbund) samt spridning geografiskt (linsstyrelser i norra och sédra
Sverige). Dock ir det viktigt att komma ihag att intervjusvaren fran linsstyrelserna
inte dr representativa for alla linsstyrelser, utan svaren ska ses som svar fran var och
en. Diremot har vi valt att tolka beskrivningar fran linsstyrelserna (iven om det
ibland enbart kommer frin en linsstyrelse) om otydligheter, problem,
forklaringsfaktor eller liknande som en illustration pé hur till exempel malstyrningen
fungerar.

Linsstyrelserna i Norrbotten, Kalmar, Uppsala, Vistra Gotaland, Jimtland och
Halland kom att inga i urvalet.

Hur har vi intervjuat liansstyrelserna?

Var ursprungliga ambition var att intervjua chefer (lantbruksdirektor eller
motsvarande), handliggare av axel 1-st6d och handliggare av axel 3-stod var och en for
sig, for att fi en allsidig belysning av vira fragor. Hur arbetet organiseras skiljer sig
dock it mellan linsstyrelserna. Pa flera av de aktuella linsstyrelserna arbetar enskilda
handliggare bide med axel 1- och axel 3-st6d, och det férekommer att chefer ocksa
fungerar som handlidggare. I enlighet med detta har vi har anpassat vilka vi har
intervjuat i vilka konstellationer.

Metod och urval har relevans for évriga revisionsfragor

Utdver att ta reda pa orsaker till budgetutnyttjande har syftet med intervjuerna ocksa
varit att fi en bild av hur styrningen mot programmets mal har fungerat. Dirmed ir
beskrivningen av metod och urval avseende linsstyrelserna dven relevant for den
empiri som samlats in for att besvara revisionsfriga 2 om malstyrningen.
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Befolkningen i Sverige koncentreras mer och mer till storstadsregioner, arbetslésheten
pa landsbygden ir hogre dn i storstiderna och avstinden till service pa landsbygden
6kar. Vidare blir jordbrukarna firre och den biologiska mangfalden i odlingslandskapet
minskar.

Landsbygdsprogrammet ir ett av statsmakternas viktigaste medel for att dstadkomma
en hillbar samhillsutveckling pa landsbygden och omfattar 36 miljarder kronor under
perioden 2007-2013.

Uppfoljning och utvirdering av programmet som tidigare har gjorts tyder dock pa att
programmet, trots sin omfattande budget, inte nir sina mal nir det giller sysselsittning
och miljs. Riksrevisionen har granskat orsakerna till att Landsbygdsprogrammet inte
har natt sina mal. Den 6vergripande slutsatsen ir att det finns manga méjligheter for
regeringen och Jordbruksverket att forbittra maluppfyllelsen.

Orsakerna till att malen om bland annat miljé och sysselsittning inte har natts ar att
milen i begrinsad utstrickning varit styrande fér programmet i planering, i férdelning
av medel och i genomférande. Vidare brister dterkopplingen av programmets resultat
och effekter. Kritiska utvirderingar har inte omsatts i dtgirder for att komma till ritta
med bristerna.

En annan viktig slutsats 4r att processen att forandra programmet fran jordbruksstod
till landsbygdsstéd har varit trég. Sma medel har avsatts till atgirder utanfor jordbruks-
sektorn och arbetet med att na ut till olika méalgrupper utanfér jordbrukssektorn har inte
varit tillréickligt prioriterat pa linsstyrelserna, vilket ocksd férsimrar maluppfyllelsen.
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