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EU:s landsbygds-
program

Obligatorisk
utvardering

Battre landsbygdsprogram efter
utvardering?

EU:s landsbygdsprogram har utvirderats regelbundet sedan de in-
fordes ar 2000. Utvdrdering ar viktigt for att se om programmen
uppnar sina mal och for att géra dem effektivare. Vi undersoker hur
utvarderingsprocessen fungerar och om utvdrderingsresultaten
pdverkar utformningen av de nya programmen. Vi finner att:

e Utvidrderingsresultat varken har paverkat utformningen
av nya program eller EU:s forordning fér landsbygdsut-
veckling namnvart.

o Effekter av specifika atgarder utvirderas sillan vilket ofta
beror pa brist pa data.

e Utvirderingarna dr svartillgingliga vilket minskar moj-
ligheterna att lara av andras erfarenheter och forbittra

programmen.

Landsbygdsutveckling utgor den andra pelaren av EU:s gemensamma
jordbrukspolitik (CAP) och syftar till att forbattra landsbygdens kon-
kurrenskraft, miljo och livskvalitet. Formellt introducerades lands-
bygdsutveckling genom landsbygdsprogram i CAP ar 2000. Varje pro-
gram omfattar en sjuarsperiod och hittills har det funnits tre program-
perioder: 2000-2006, 2007-2013, och 2014-2020. Medlemsldnderna ska-
par sina program genom att vélja atgarder fran en pa forhand be-stamd
lista. Vissa atgérder &r obligatoriska och en viss andel av bud-geten
maste anvandas for specifika mal. Lainderna har dock stora moj-ligheter
att anpassa programmen till lokala forutsédttningar, exempel-vis kan de
vélja att organisera sitt program pa nationell eller regional niva.
Programmen kan saledes vara mycket olika i olika lander.

Det finns tydliga regler for hur programmen ska utvérderas i den EU-
gemensamma ramen for dvervakning och utvérdering. Alla lander
maste utvdrdera sina program vid tre tillfdllen under en programperi-
od: innan programmet trider i kraft (forhandsutvérdering), i mitten av
perioden (halvtidsutvérdering) och efter att programmet har upphort
(slututvardering). Saval programmen som utvarderingsresultaten ska
offentliggoras. Utvarderingen styrs av ett antal gemensamma fragor.
Bland annat ska de olika atgéardernas effekter pa vissa malvariabler
undersokas. Detta kraver ndgon form av kontrafaktisk analys. Det vill
sdga, en jamforelse av malvariablernas utveckling mellan foretag som
fatt del av atgarderna (forsoksgrupp) och foretag som inte har fatt det
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Varfor ar
utvardering
viktigt?

Syfte

Metod

(kontrollgrupp). For att det ska vara mojligt maste det finnas foretag
som inte fatt stdd och data maste samlas in regelbundet for bade
forsoksgruppen och kontrollgruppen.

CAP ar det dyraste och mest omfattade av EU:s gemensamma politik-
omraden. Enbart landsbygdsutveckling hade en budget pa 152 miljar-
der euro under perioden 2007-2013. Det ar siledes viktigt att pengar-na
anvands effektivt, inte minst for EU:s skattebetalare. Vikten av att
forbattra regelverket har dven understrukits i EU-kommissionens
nyligen lanserade agenda fOr battre lagstiftning.

Den standardiserade utvéarderingsprocessen, tillsammans med kravet
att offentliggora savél program som utvarderingsresultat, kan bidra
med vérdefull kunskap om hur programmen fungerar och underlatta
forbattring av framtida program. Att utforma effektiva program éar
svart. En experimentell design, dar viktiga parametrar varieras, skulle
underlatta identifiering av effekter. Det dr dock svart att f4 gehor for en
sddan utformning av ett enskilt lands program. En systematisk
jamforelse av resultat fran olika lander som gjort olika val avseende
atgarder kan vara ett alternativ.

De obligatoriska utvarderingarna skapar séledes goda forutséttningar
for en vialfungerande landsbygdspolitik. Dock kravs att uppgiften tas
pa allvar vad galler underlag, utférande och anvandande av utvarde-
ringsresultat. Risken finns annars att utvarderingarna framst tjanar till
att legitimera den radande politiken istdllet for att gora den effektiva-
re. Vi undersoker hur vil utvarderingen av EU:s landsbygdsprogram
fungerar i praktiken och hur resultaten anvéinds. Foljande tva fragor
styr var analys:

1) Har utvarderingsresultaten paverkat utformningen av medlems-
landernas landsbygdsprogram?

2) Har utvarderingsresultaten paverkat EU:s forordning for lands-
bygdsutveckling?

For att besvara var forsta fraga undersoker vi hur utvarderingarna ge-
nomfdrts. Vi granskar vilka metoder och data som anvinds, vilka re-
kommendationer som ges och i vilken utstrackning de foljs. Analysen
baseras pa rekommendationerna i slututvarderingarna av program-
men for perioden 2000-2006 och halvtidsutvdrderingarna av program-
men fOr perioden 2007-2013, d& bada dessa kan paverka utformningen
av programmen for perioden 2014-2020. Vi jamfor utvéarderingsresul-
taten med utvecklingen av landsbygdsprogrammen under alla tre
programperioder.
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Eftersom det visade sig vara ovantat svart att fa tag pa bade utvarde-
ringar och program fran flera lander valjer vi ut nio lander/regioner for
var analys: Frankrike (fastland och Languedoc-Roussillon), Irland,
Italien (Marche), Lettland, Nederlanderna, Spanien (Navarra), Sverige,
Tyskland (Bremen-Niedersachsen) och Osterrike. Pa grund av
programmens omfattning valjer vi att fokusera pa tre stod:

¢ Investeringsstod
e Betesmarksstod
e Stod till grundlaggande tjdnster.

For att besvara var andra fraga analyserar vi om utvarderingsproces-
sen dr designad pa ett sitt som gor det mojligt att ge valinformerade
och evidensbaserade rad. Vi undersdker ocksa om det finns en kopp-
ling mellan férandringar i forordningen for landsbygdsutveckling och
EU:s syntesrapporter som sammanfattar de nationella utvarderings-

resultaten.
Utvarderingarnas Investeringsstod syftar till forbattra konkurrenskraften for jordbruks-
paverkan pa och skogsforetag. Stod kan till exempel ges till investeringar som av-ser

investeringsstodet att effektivisera eller diversifiera produktionen. Styrmedlet anvéands av

alla vara utvalda lander men det finns skillnader betraffande vem och
vad som far stod.

De flesta utvarderingarna baseras pa enkla jamforelser eller intervjuer
med stodmottagare utan kontrafaktisk analys. Det dr darfor i de flesta
fall svart att veta om investeringsstodet uppnar den 6nskade effekten.
Ett fatal lander genomfor mer avancerade statistiska analyser som dock
ger blandade resultat. Det ar darfor oklart om investeringsstodet kan
anses vara effektivt. I flera fall patalar utvdrderarna att brist pa data
omgjliggdr en ordentlig utvardering av stodet.

Rekommendationer till mdjliga férdndringar av landsbygdsprogram-
men ges i de flesta fall, &ven om de ibland ar alltfér generella for att
kunna implementeras. Totalt identifierar vi cirka 50 rekommendatio-
ner. Vanligast dr rekommendationer om att rikta stodet mot mark-
nadsmisslyckanden och om béttre datainsamling for att kunna utvar-
dera stodets effekter. Vi finner att 13 rekommendationer har foljts men
att endast tio av dem kraver nagon forandring av programmen.

Utvarderingarnas Betesmarksstodet syftar till att bevara den biologiska mangfalden och
paverkan pé betes- ar en del av miljdersittningarna. Dess utformning skiljer sig at mellan
marksstodet lander beroende pa lokala omstindigheter. Exempelvis kan stod ges
bade for att 6ka och minska betessdsongen. Det dr obligatoriskt att ha
nagon form av miljdersdttning i sitt landsbygdsprogram, dock inte
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Utvarderingarnas
paverkan pa
stodet till
grundlaggande
tjanster

Utvarderingarnas
paverkan pa
forordningen for
landsbygds-
utveckling

nodvandigtvis betesmarksstod. Alla véra lander och regioner, utom
Navarra, anvander betesmarksstod.

Intervjuer dr den vanligaste utvdarderingsformen. Enkdtundersékning
och fallstudier 4r ocksa relativt vanligt. Aterigen ar det endast fa ut-
varderingar som gor en mer avancerad analys som faktiskt underso-
ker stodets effekter. Tillgng till data har generellt varit ett stort pro-
blem och forhindrat utvardering av stodets miljoeffekter. Det ar dar-for
svart att uttala sig om dess effektivitet.

Rekommendationer ges i cirka 60 fall och i nédstan alla undersokta
utvarderingar. Vanligast ar rekommendationer om att 6ka stodets
effektivitet for olika miljomal. Ett mer malorienterat stod efterfragas
ocksa liksom béttre forutsattningar for framtida utvarderingar. Totalt
har 11 rekommendationer foljts och tre har foljts till viss man.

Stodet syftar till att forbattra livskvaliteten pa landsbygden. Det kan till
exempel ges till smaskalig infrastruktur, ldkarmottagningar och
kulturtjanster. Landerna har stora mojligheter att utforma stodet efter
sina lokala forutsattningar. Endast den tyska regionen Niedersachsen
anviander stodet under alla tre perioder. Ovriga utvalda lander och
regioner, utom Navarra, anvander stodet i minst en period.

Eftersom stdd till grundldggande tjanster anvands mindre &n de tva
andra stoden har det inte utvarderats i lika hog utstrackning. Nar det
utvérderas ar fokus framst pa Overvakning och ingen utvardering
undersoker dess effekter med kvantitativa metoder. Intervjuer dr den
mest anvanda utvdrderingsmetoden, men dven enkéter, workshops
och gruppdiskussioner anvénds. Flera lénder ndmner att de har haft
utvarderingsproblem. Dessa har framst bestétt av brist pa data men det
har ocksa funnits implementeringsproblem som har gjort att flera
lander inte har haft tillrdckligt med underlag f6r en utvérdering.

Total ges 15 rekommendationer om hur stodet till grundlaggande
tjanster kan forandras. Vanligast &dr att rekommendera att stodet ex-
panderas till nya omraden. Intressant ar ocksa att tva lander foreslar att
stodet ska inforas pa platser dér det tidigare inte har anvants. Fem
rekommendationer kan anses ha f6ljts men endast fyra av dessa kraver
nagon form av forandring av landsbygdsprogrammen.

De forandringar som gjorts i EU:s Landsbygdsforordning genom aren
kan sammanfattas i f6ljande punkter:

Befintliga styrmedel fran andra program eller omraden har
tillkommit (t.ex. Leader och riskhantering)
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e Nya kategorier av stddmottagare har tillkommit (smafore-
tag pa landsbygden i allménhet)

e Nya omréden har tillkommit (samarbete for att gynna inno-
vationer, grén omsorg, bredbandsutbyggnad)

o  Okat fokus pa miljo, djurvalfard, och klimatforandring

o Okade insatser for smaskaligt jordbruk

e  Omstrukturering av programmen (i fyra axlar 2006-2002,
respektive i sex fokusomraden 2013-2020)

Varken de nationella utvadrderingarna eller syntesrapporterna tycks
dock ha haft nagot storre inflytande pa dessa forandringar. Om pro-
blemen géllande utvérderingsresultatens tillforlitlighet, orsakade av
bristfalliga dataunderlag, i de utvarderingar som vi analyserat ocksa
galler ovriga utvdrderingar, vilket tycks vara fallet enligt syntesrap-
porterna, dr detta inte s& férvanande.

Syntesrapporterna ger fa handfasta forslag vad géller enskilda styr-
medel. Vanliga rekommendationer ar att forbattra atgardernas traff-
sakerhet, att gora dem mer komplementdra och att konstruera sam-
manhdngande paket av atgarder som anses samverka. Betrdffande ut-
varderingsprocessen, rekommenderas att forbattra dataunderlaget,
minska antalet styrmedel, utvarderingsfragor och indikatorer, forbattra
de indikatorer som behalls, samt att flytta halvtidsutvéarderingen langre
fram i tiden. Det kan noteras att antalet utvarderingsfragor har minskat
och att halvtidsutvardering av hela programmet inte ldngre ér
nédvandig. Ovriga rekommendationer tycks ha lamnats utan atgard.

Enligt Landsbygdsforordningarna samt meddelanden och propositio-
ner fran EU-kommissionen under perioden 1999-2013 har orsakerna till
forandringarna i Landsbygdsférordningen huvudsakligen varit yt-tre
héndelser och forandringar inom andra politikomraden sdsom:

e Slutsatserna fran Europaradets moten i Lissabon (2000) och
Goteborg (2001) som framholl att ekonomisk utveckling skul-
le vara forenlig med hallbart resursutnyttjande och att detta
skulle avspeglas i den gemensamma jordbrukspolitiken.

e Reformerna av jordbrukspolitiken 2003 och 2004 som syftade
till en storre marknadsanpassning av EU:s jordbruk.

e Utvidgningen av EU under 2000-talet da lander med stora
behov av att utveckla sin jordbrukssektor blev medlemmar.

e Halsokontrollen 2007 som identifierade ett antal nya utmanin-
gar for politiken (klimatforandringar, fornybar energi, okad
kanslighet for forandringar i varldsmarknadspriserna).

Slutsatser
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Utvédrderingarna av landsbygdsprogrammen har varken paverkat
utformningen av de nationella programmen eller EU:s landsbygds-
férordning i ndgon ndmnvard utstrackning. En viktig orsak ar sanno-
likt att utvdarderingsresultaten ar osékra, vilket till stor del beror pa att
bristfidlliga dataunderlag forsvarar anvindningen av vetenskapligt
grundade utvarderingsmetoder.

Béde program och utvérderingar dr dessutom svéra att hitta, trots
kravet pa offentliggérande. Detta minskar mgjligheterna att dra nytta
av andra landers erfarenheter for att fa kunskap om hur program och
atgarder fungerar under olika forutsattningar.

Trots kravet pa utvardering har vi lag kunskap om vilka styrmedel som
ar effektiva och som uppfyller sina mal. Om utvarderingsprocessen
skall bidra till att forbattra politiken behodver kvaliteten pa de nationella
utvérderingarna hojas. Detta kraver bl.a. att tillgangen pa relevanta
data forbattras. Vilka anstrangningar som gjorts i den riktningen har vi
svart att uttala oss om da det, enligt Landsbygdsforordningen, ar
medlemsldndernas uppgift. Vi kan dock konstatera att det dven i
Sverige (dér tillgangen pa data ar forhallandevis god) i vissa fall finns
atskilligt kvar att gora.

En annan forutsattning for att 6ka utvarderingarnas kvalitet &r att till-
rdckliga medel och tid avsatts for uppgiften. For narvarande ar de re-
surser som avsétts for utvarderingen anmarkningsvart sma i relation
till vad som anvénds for att administrera och 6vervaka programmen.
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Mer information

Anna Andersson, Soren Hojgard och Ewa Rabinowicz

Andersson, Anna; Hojgard, Soren and Rabinowicz, Ewa, “Evaluation
of results and adaptation of the Rural Development Programmes”,
AgriFood Working Paper 2017:1

Anna Andersson
Telefon: 046-222 07 82
E-post: anna.andersson@agrifood.lu.se

Vad ar AgriFood
Economics
Centre?

Publikationer

Kontakt

AgriFood Economics Centre utfor kvalificerade samhaéllsekonomiska
analyser inom livsmedels-, jordbruks- och fiskeriomradet samt
landsbygdsutveckling. Verksamheten &r ett samarbete mellan Sveriges
lantbruksuniversitet och Lunds universitet och syftar till att ge regering
och riksdag vetenskapligt underbyggda underlag for strategiska och
langsiktiga beslut.

AgriFood Economics Centre ger ut tre typer av publikationer som
vander sig till beslutsfattare, myndigheter och en intresserad
allméanhet. Policy Briefs ar lattillgangliga sammanfattningar av en av
vara vetenskapliga publikationer. Fokus &r kortare analyser och
Rapporter dr langre analyser som dven ges ut i tryckt format. AgriFood
skriver ocksa vetenskapliga artiklar och working papers som i
huvudsak vander sig till en vetenskaplig publik. Vara publikationer
kan bestéllas eller laddas ned pa www.agrifood.se.

AgriFood Economics Centre

Box 730, 220 07 Lund

AgriFood Economics Centres publikationer kan bestéllas eller laddas
ned pad www.agrifood.se
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