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Sammanfattning

Statskontoret har analyserat hur Jordbruksverket ska uppna en verksamhet och

ekonomi i balans. Var samlade bedomning &r att regeringen bor ge Jordbruksverket
ett Okat forvaltningsanslag fran och med 2023. Men regeringen bor ateruppta
frdgan och eventuellt sdnka anslaget i samband med budgetprocessen 2026/2027,
eftersom myndigheten da bér kunna visa resultat av sina atgarder for att
effektivisera verksamheten.

Skélen till var bedomning ar bland annat f6ljande:

Jordbruksverket har pa kort sikt sma mojligheter att minska sina kostnader.
Det giller kostnader for EU-stodhanteringen, till exempel for it och kontroller.
Det giller ocksé kostnader for myndighetens 0vriga verksamhet.

Det ar oklart hur stort utrymme Jordbruksverket faktiskt har att effektivisera
verksamheten. De flesta effektiviseringsatgérder krdver en initial investering
och gor nytta forst pé langre sikt. Ofta hamnar nyttan utanfér myndigheten, till
exempel hos ldnsstyrelserna.

Andringar i Jordbruksverkets instruktion bidrar inte till en ekonomi och
verksambhet i balans. Dels eftersom myndigheten redan har utrymme att
prioritera ner uppgifter som inte dr lagstyrda, dels eftersom finansieringen
sannolikt foljer med om regeringen flyttar uppgifter fran Jordbruksverket till
nagon annan myndighet.

Att inte gora nadgonting alls innebar en stor risk for sanktioner fran EU,
eftersom Jordbruksverket far svart att leva upp till kraven i EU:s regler med
den anslagsniva som regeringen har aviserat.

Att fortsétta ge Jordbruksverket tillfalliga medel motverkar myndighetens
arbete med att effektivisera sin verksamhet.

Vi bedémer dven att de fordndringar i Jordbruksverkets styrning och organisering

som regeringen respektive myndigheten har genomfort har gjort myndigheten
battre rustad for att hantera framtida utmaningar och ett hogre forvaltningsanslag.






1 Slutsatser och forslag

Statskontoret har fétt i uppdrag av regeringen att analysera Statens jordbruksverk
(Jordbruksverket).! Jordbruksverket dr forvaltningsmyndighet inom omradena
jordbruk, fiske och landsbygdsutveckling. Myndigheten ska enligt sin instruktion
arbeta for en hallbar utveckling, ett gott djurskydd, ett dynamiskt och konkurrens-
kraftigt naringsliv i hela landet och en livsmedelsproduktion som ar till nytta for
konsumenterna. Jordbruksverket ansvarar ocksa for att genomfora EU:s gemen-
samma jordbrukspolitik i Sverige. I arbetet ingér att hantera fem EU-fonder med en
total budget pa cirka 10 miljarder kronor varje ar,? samt att samordna och tillhanda-
halla it-stod for de 6vriga myndigheter som handlédgger och beslutar om stod-
drenden. Lansstyrelserna handlagger de flesta av drendena, men dven Havs- och
vattenmyndigheten, Sametinget, Skogsstyrelsen och Tillvaxtverket deltar i arbetet.

1.1 Statskontorets uppdrag

Statskontoret granskade Jordbruksverket 2016 och konstaterade da att
myndighetens 6kade kostnader for att hantera EU-stdden trangde undan annan
verksamhet. Statskontoret bedomde da att Jordbruksverket skulle fa svart att klara
sitt uppdrag om kostnaderna inte minskade.

Sedan dess har regeringen gett Jordbruksverket totalt 420 miljoner extra i tillfalliga
medel for att forstdrka arbetet med att hantera EU-stdden. Regeringen har dven
ombildat Jordbruksverket frén en enradighetsmyndighet till en styrelsemyndighet
och latit myndigheterna DIGG och ESV granska delar av myndigheten. Jordbruks-
verket har ocksé omorganiserat sin verksamhet pé eget initiativ. Men ekonomi och
verksamhet ir fortfarande inte i balans. Aven om Jordbruksverket hittills inte har
overskridit sin budget dr de fortfarande beroende av att regeringen skjuter till extra
medel. Enligt regeringens senaste budgetforslag upphor de tillfdlliga medlen 2024.
Da beréknar Jordbruksverket att de kommer att Gverskrida sin budget med cirka 40
miljoner kronor.?

! Regeringsbeslut 2021-05-06. Uppdrag att flja upp verksamheten vid Statens
jordbruksverk.

2 Europeiska garantifonden for jordbruket (EGFJ), Europeiska jordbruksfonden for
landsbygdsutveckling (EJFLU), Europeiska havs- och fiskerifonden (EHFF), Europeiska
regionala utvecklingsfonden (ERUF) och Europeiska socialfonden (ESF).

3 Proposition 2021/22:1, Budgetpropositionen for 2022. Utgifisomrdde 23 Areella néiringar,
landsbygd och livsmedel. s. 64; Jordbruksverket (2021). Jordbruksverkets budgetunderlag,
Rékenskapsaren 2022-2024, s. 11.
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Statskontorets uppdrag &r att analysera varfor Jordbruksverkets ekonomi och
verksamhet inte dr i balans och vilka dtgiarder som Jordbruksverket respektive
regeringen bor genomfora for att uppné en sddan balans. Statskontoret ska
analysera:

e utfallet av regeringens ekonomiska satsningar pa myndigheten sedan 2016
samt om myndighetens forvaltningsanslag ér tillrdckligt for att tillgodose
myndighetens verksamhet eller om myndighetens anslag eller instruktion
behover fordndras

o vilka atgirder Jordbruksverket har genomf6rt med anledning av Statskontorets
rekommendationer 2016, utfallet av atgirderna och om myndighetens
kostnader for att hantera EU-stoden har sénkts

o utfallet av att Jordbruksverket blivit en styrelsemyndighet och hur de
fordndringar som har genomforts i myndighetens organisation har paverkat
verksamhetens effektivitet och resultat samt om organisationen dr vil rustad
for att hantera framtida utmaningar

e om regelverket infor den nya programperioden i EU:s gemensamma jordbruks-
politik ger Jordbruksverket forutsattningar att minska de administrativa
kostnaderna och om myndighetens insatser for att férhindra fel i hanteringen
av EU-medel ar kostnadseffektiva.

I detta kapitel redogdr vi for vara slutsatser och forslag. Sist i kapitlet finns
dispositionen for rapporten. Regeringsuppdraget finns i sin helhet i bilaga 1.

1.1.1  Kort om hur vi genomfort uppdraget

Vi har avgréinsat var analys i tva avseenden. For det forsta fokuserar vi pa perioden
fran 2016 och framat, eftersom det var da Statskontoret senast analyserade Jord-
bruksverket. Vi har dock inte haft mojlighet att analysera myndighetens ars-
redovisning for 2021 och budgetunderlag for 2023-2025, eftersom de blev klara
for sent inpa publiceringen av denna rapport. For det andra fokuserar vi pa Jord-
bruksverkets anslagsfinansierade verksamhet, eftersom det ar dar som ekonomi och
verksamhet inte ir i balans.

Var analys bygger pé intervjuer, skriftliga frdgor och dokumentstudier. Vi har
bland annat analyserat Jordbruksverkets ekonomiska underlag, styrdokument,
styrelseprotokoll, medarbetarunders6kningar och internrevisionsrapporter. Vi har
dven intervjuat cirka 35 foretrddare for Jordbruksverket, till exempel avdelnings-
chefer, styrelseledaméter och medarbetare inom ekonomi- och EU-stddomradet. Vi
har stdllt skriftliga fragor till samtliga enhetschefer och bitrddande avdelnings-
chefer. Vi har &ven intervjuat tidigare anstéllda vid Jordbruksverket, foretriddare for
Niérings- och Finansdepartementet, samt personer vid DIGG, ESV, Riksrevisionen,
ESF-radet, Tillvaxtverket, lansstyrelserna samt intresseorganisationer som arbetar



inom Jordbruksverkets omrade. I bilaga 2 beskriver vi mer utforligt hur vi har gatt
till vdga for att genomfora uppdraget.

Uppdraget har genomforts av Dorian Francis, Kajsa Holmberg, Anton Karlsson
(praktikant), Michael Kramers, Helena Norman (projektledare) och Lukas
Pashalidis. En intern referensgrupp har bidragit med synpunkter pa rapporten och
en konsult har bistatt oss som bollplank i analysen av Jordbruksverkets ekonomi.
Jordbruksverket och Regeringskansliet (Naringsdepartementet) har faktagranskat
relevanta delar av ett utkast till rapporten.

1.2  Summering av Statskontorets forslag

Har foljer en sammanstéllning av Statskontorets forslag till regeringen och Jord-
bruksverket. Vi redogor for vara slutsatser och vara argument for forslagen 1 avsnitt
1.3-1.8 nedan.

1.2.1 Statskontorets forslag till regeringen

e Regeringen bor hoja Jordbruksverkets forvaltningsanslag till minst 615
miljoner kronor frén och med 2023. Det motsvarar den niva som Jordbruks-
verket i budgetunderlaget for 2022—2024 bedémer att myndigheten behdver
for att kunna genomfora nésta programperiod i EU:s gemensamma jordbruks-
politik och samtidigt fullgora sina dvriga uppgifter.

e Regeringen bor se dver Jordbruksverkets finansieringsstruktur nar det giller
vilka uppgifter som &r langsiktiga, forebyggande och forvaltande, alltsé de
som bor finansieras med myndighetens forvaltningsanslag. Regeringen bor
exempelvis

— tydliggora hur Jordbruksverket fr anvéinda medel frén sakanslag. Det
géller exempelvis anslag 1.6 och 1.9 for att bek&mpa husdjurssmittor
respektive vaxtskadegorare. I den mén som myndigheten i dag anvander
dessa anslag for att finansiera verksamhetens kostnader for forebyggande
och forvaltande arbete bor regeringen fora 6ver medel fran sakanslagen
till myndighetens forvaltningsanslag.

—  tillféra medel till Jordbruksverkets forvaltningsanslag for att finansiera de
16pande uppgifter som regeringen vill att myndigheten ska fortsitta att
arbeta med, men som myndigheten i dag finansierar med projektmedel. Vi
uppskattar utifrdn Jordbruksverkets berdkningar i budgetunderlaget for
2022-2024 att det handlar om cirka 75 miljoner kronor ar 2024.

e Regeringen bor ge Jordbruksverket och lansstyrelserna i uppdrag att ta fram en
gemensam plan for nyttorealisering for de av myndigheternas it-investeringar
som ror EU-stodhanteringen.

e Regeringen bor sikerstilla att de har en bra dialog med Jordbruksverket. Det
ar sarskilt viktigt nér det géller Jordbruksverkets langsiktiga finansiering,
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styrelsens roll och uppdrag, avvégningen mellan tidiga utbetalningar och
korrekt stodhantering samt vem som fér nytta av Jordbruksverkets stora it-
investeringar. P4 alla dessa punkter &r det viktigt att alla parter &r Gverens om
vilka som ska ha kontakt i vilka fragor, eftersom Jordbruksverkets ledning
bestar av bade en styrelse, generaldirektdr och overdirektor.

e Jordbruksverket och Regeringskansliet bor ordna ett utbyte av personal mellan
myndigheterna inom de omraden ddr myndigheterna gemensamt bedémer att
de har storst behov av att 6ka sin forstaelse for varandras perspektiv. Det
skulle exempelvis kunna vara inom ekonomi och redovisning.

1.2.2 Statskontorets forslag till Jordbruksverket

e Jordbruksverket bor fortsitta arbeta for att hitta ett sétt att redovisa kostnader
for EU-stddhanteringen pé ett enhetligt sétt i olika underlag. Det géller
exempelvis myndighetens drsredovisning, budgetunderlag och arliga
kostnadsrapport.

e Jordbruksverket bor bedoma och redovisa hur vl de uppfyller sina mal utifran
fasta kriterier utan att ta hdnsyn till hur mycket resurser som de har tillgang
till, samt 1 hogre grad lyfta fram vad de redovisade atgdrderna har lett till.

e Jordbruksverket bor i all sin redovisning utga mer fran regeringens behov.

o Jordbruksverket bor forbattra sina sitt att méita effektivitet, exempelvis genom
fler nyckeltal, utfallsmatt eller ndgon form av systematisk kvalitativ upp-
foljning utifrén hur verksamheten ser ut och fungerar.

e Jordbruksverket bor se 6ver mdjligheten att effektivisera hur de arbetar i olika
delar av verksamheten, antingen med stod av en intern verksamhetsutvecklare
eller en konsult. Jordbruksverket kan med fordel bedriva detta arbete stegvis,
till exempel enhet for enhet, for att ldttare kunna anpassa arbetsinsatsen till sin
kapacitet.

e Jordbruksverket bor skriva in i generaldirektorens arbetsordning att ekonomi-
chefen ska inga i ledningsgruppen.

o Jordbruksverket bor formulera ett strategiskt mal for EU-stodhanteringen.

1.3  Jordbruksverket behdver ett 6kat anslag for att na
ekonomi och verksamhet i balans

Statskontorets samlade bedomning &r att det forvaltningsanslag som regeringen har
aviserat for Jordbruksverket fran 2024 inte kommer att riacka till for att
myndigheten ska kunna fullgoéra sitt befintliga uppdrag. Vi bedémer att regeringen
bor hoja Jordbruksverkets forvaltningsanslag for att sedan ateruppta fragan i
samband med budgetprocessen 2026/2027, och da eventuellt sdnka anslaget. Skalet
till detta &r att Jordbruksverket pa kort sikt bara har ett litet utrymme att minska
kostnaderna for sin verksambhet, utdver de kostnadsminskningar som myndigheten



redan har budgeterat for. Det dr dven osannolikt att regeringen kan hjélpa Jord-
bruksverket att nd en ekonomi och verksamhet i balans genom att dndra
myndighetens instruktion. Att fortsdtta ge Jordbruksverket tillfdlliga medel riskerar
att motverka myndighetens arbete for att effektivisera sin verksambhet, och att inte
gbra nagot alls innebdr en betydande risk att Sverige far sanktioner fran EU.
Omkring 2026/2027 bor Jordbruksverket daremot kunna visa resultat av sina
atgarder for att effektivisera sin verksamhet.

Statskontoret foreslar darfor foljande:

e Regeringen bor hoja Jordbruksverkets forvaltningsanslag till minst 615
miljoner kronor frén och med 2023. Det motsvarar den niva som Jordbruks-
verket i budgetunderlaget for 20222024 bedomer att myndigheten behover
for att kunna genomfora nésta programperiod i EU:s gemensamma jordbruks-
politik och samtidigt fullgora sitt 6vriga uppdrag.

1.3.1 Jordbruksverket bor visa nyttan av ett hogre anslag

Statskontoret har forstatt att myndigheten i sitt kommande budgetunderlag for
2023-2025 kommer att efterfraga ett hogre forvaltningsanslag &n 615 miljoner
kronor. Myndigheten fragar da exempelvis om mer medel for smittskydd, for civilt
forsvar och for att hantera EU-stoden. Myndigheten bedomer att delar av medlen dr
nddvindiga for att myndigheten ska kunna fullgora sitt uppdrag, medan andra delar
av medlen skulle gora det mojligt att effektivisera eller att hoja kvaliteten i
verksamheten.

Statskontoret anser att regeringen, for varje omrade som Jordbruksverket fragar om
ett hogre anslag, bor kriva att myndigheten visar vilka nyttor som det hogre
anslaget kommer att mdjliggora och nar myndigheten rédknar med att nyttorna
kommer att uppsta. Jordbruksverket bor ocksa tydliggora vem nyttan tillfaller,
exempelvis myndigheten sjdlv eller ldnsstyrelserna. Dessutom bor Jordbruksverket
tydliggdra om nyttan bestar i lagre kostnader till bibehallen kvalitet, hogre kvalitet
till bibehallen kostnad eller en hdgre ambitionsniva dn i dag. Vi anser att Jord-
bruksverkets it-strategi &r ett bra exempel pa ett underlag som tydliggor sddana
kostnader och nyttor nar det géller it-investeringar.

Regeringen bor anvénda den typen av underlag for att besluta om nivan pé
Jordbruksverkets forvaltningsanslag. Mer specifikt bor regeringen anvinda
underlagen for att viga kostnader och nyttor i Jordbruksverkets verksamhet mot
kostnader och nyttor i andra delar av forvaltningen. Regeringen bor ocksa anvinda
underlagen for att ta stéillning till vilken ambitionsniva i Jordbruksverkets samlade
verksamhet som regeringen vill betala for. Det kan till exempel handla om
ambitionsnivan for it-investeringar for att genomfora nésta programperiod i EU:s
gemensamma jordbrukspolitik, for arbetet med att hantera myndighetens tekniska
skuld och for arbetet med att bekdmpa djursmittor.

13
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1.3.2 Regeringen bor ateruppta fragan om nivan pa
férvaltningsanslaget om nagra ar
Statskontoret bedomer att det dr sannolikt att Jordbruksverkets ménga atgéarder for
att exempelvis forbéttra sin styrning, organisering och sétt att prioritera mellan
olika it-investeringar kommer att resultera i en mer effektiv verksamhet pa sikt. Det
ar ocksa sannolikt att Jordbruksverket med hjélp av ett hdgre forvaltningsanslag
kommer att kunna effektivisera verksamheten ytterligare. Vi anser darfor att
regeringen bor ateruppta fragan om hur stort anslag myndigheten ska ha i samband
med budgetprocessen 2026/2027 och da eventuellt successivt sdnka anslaget.
Omkring 2026/2027 bor Jordbruksverket kunna visa resultat av sina
effektiviseringsatgarder, dven om det fortfarande &r oklart i vilken utstrdckning
som myndighetens atgirder for att effektivisera dven leder till minskade kostnader.

1.3.3 Regeringen har inte rad att vanta pa Jordbruksverket

Var analys visar att det finns flera faktorer som talar emot att regeringen bor hoja
Jordbruksverkets forvaltningsanslag. Det handlar bland annat om att myndigheten

e tidigare har begatt ekonomiska misstag i form av stora it-investeringar med lag
kostnadsnytta

e inte har lyckats minska kostnaderna for EU-stodhanteringen, eller ateruppta
sitt frimjande och stddjande arbete, trots att regeringen skjutit till extra medel

e &nnu inte kan visa nigra tydliga resultat av de atgidrder som myndigheten har
genomfort for att undvika att upprepa sina tidigare ekonomiska misstag

e dnnu inte kan visa nagra tydliga resultat av sina atgirder for att effektivisera
verksamheten

e inte redovisar sina kostnader och resultat pa ett tydligt satt.

Samtidigt har Jordbruksverkets nuvarande ledning sedan 2018 genomfort ett stort
antal atgdrder som vi bedomer har gjort myndigheten béttre rustad att hantera bade
sina befintliga och framtida utmaningar &n vad myndigheten var 2016. Vi anser att
det optimala vore vara att regeringen kunde vénta pa tydliga resultat av dessa
atgérder innan regeringen tar stillning till om myndigheten ska f4 ett hogre
forvaltningsanslag eller inte. Men vi bedomer att regeringen inte har rad att vénta.

Om regeringen inte hojer Jordbruksverkets forvaltningsanslag maste myndigheten
spara minst 40 miljoner till 2024. For att klara det kommer myndigheten att behdva
skéra ner ytterligare pa en redan pressad verksamhet, och till skillnad frén tidigare
dven skéra ner pd EU-stodhanteringen. Det innebér en stor risk att myndigheten
inte kommer att kunna uppfylla alla krav i EU:s regler, vilket riskerar att leda till
att Sverige far sanktioner frén EU.

Vi bedomer att detta kan bli dyrare for staten &n att hoja Jordbruksverkets
forvaltningsanslag. Sedan 2016 har Sverige fatt betala i genomsnitt 120 miljoner



kronor per ér till EU till £6]jd av brister i att folja reglerna. Detta belopp bor stéllas
i relation till att hoja Jordbruksverkets forvaltningsanslag med dtminstone 40
miljoner kronor frén 2023. Vi anser dérfor att staten skulle ta en storre ekonomisk
risk genom att inte hoja Jordbruksverkets anslag, 4n genom att gora det.

1.3.4 Jordbruksverket behdver en langsiktigt stabil finansiering

Statskontoret bedomer att regeringen bor sluta att ge Jordbruksverket tillfalliga
medel for det 16pande arbetet med att hantera EU-stoden. De tillfdlliga medlen
forsvarar myndighetens arbete med att effektivisera sin verksamhet och motverkar
kostnadsmedvetenhet inom myndigheten. Darfor anser vi att det &r béttre att hoja
Jordbruksverkets forvaltningsanslag och att ta upp frdgan om anslagsnivén pa nytt
nagra ar senare, trots att det ar ovanligt att regeringen sdnker en myndighets
forvaltningsanslag.

Regeringen har under lang tid gett Jordbruksverket sa mycket tillfalliga medel for
l6pande verksambhet att det inte léngre finns nagon tydlig koppling mellan nivan pé
myndighetens forvaltningsanslag utan de extra medlen och omfattningen pa
myndighetens verksamhet och kostnader. Under de senaste 10 &ren har Jordbruks-
verket fétt totalt 536 miljoner i tillfilliga medel for att forstérka arbetet med att
hantera EU-stoden, varav drygt 420 miljoner sedan 2016. Nar regeringen slutar att
ge Jordbruksverket tillfalliga medel kommer regeringen dérfor att behova se dver
nivan pa myndighetens forvaltningsanslag. Det géiller oavsett nir regeringen
upphor med de tillfilliga medlen.

For att kunna besluta om nivan pé Jordbruksverkets forvaltningsanslag behover
regeringen ta stillning till ambitionsnivén fér myndighetens verksambhet i sin
helhet. Vi bedomer att regeringens sitt att anvéanda tillfalliga medel for att halla
Jordbruksverket flytande i praktiken har flyttat bAde myndighetens och regeringens
fokus fran Jordbruksverkets samlade uppdrag och 14ngsiktiga behov, till de akuta
behoven inom EU-stédhanteringen.

1.3.5 Regeringen bor se 6ver Jordbruksverkets
finansieringsstruktur
Jordbruksverket anvander till stor del projektmedel och sakanslag for att finansiera
sin verksamhet. Det har forsvarat for myndigheten att planera och prioritera inom
sin verksamhet. Vi anser att det &r viktigt att regeringen och Jordbruksverket
gemensamt ser 6ver myndighetens finansieringsstruktur nér det géller vilka
uppgifter som &r langsiktiga, forebyggande och forvaltande, alltsa vilka uppgifter
som bor finansieras med myndighetens forvaltningsanslag.

Var analys visar att Jordbruksverket till viss del anvéinder medel fran sakanslag,
exempelvis anslag 1.9 inom utgiftsomrade 23, for att finansiera egna kostnader for
forebyggande och forvaltande arbete. Det &r inte i strid med hur regeringen i dag
beskriver att myndigheten far anvidnda anslaget, vars &ndamal dr att genomfora
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insatser fOr att bekdmpa véxtskadegorare. Vi bedomer dérfor att regeringen
behover fortydliga hur Jordbruksverket far anvinda vissa sakanslag. Det giller
anslag 1.9, men éven till exempel anslag 1.6 vars &ndamal &r att bekdmpa
smittsamma djursjukdomar.

Viér analys visar dven att Jordbruksverket anvénder projektmedel fran EU-fonderna
for att finansiera permanent verksamhet. Vi anser att det dr olampligt, eftersom
sadana verksamhetskostnader som grundprincip ska finansieras med myndighetens
forvaltningsanslag. Statskontoret foreslar darfor foljande:

e Regeringen bor se dver Jordbruksverkets finansieringsstruktur nér det géller
vilka uppgifter som é&r langsiktiga, forebyggande och forvaltande, alltsa de
som bor finansieras med myndighetens forvaltningsanslag. Regeringen bor
exempelvis

—  tydliggdra hur Jordbruksverket far anvianda medel fran sakanslag. Det
giller exempelvis anslag 1.6 och 1.9 for att bekdmpa smittsamma djur-
sjukdomar respektive vixtskadegorare. I den mén som myndigheten i dag
anvander dessa anslag for att finansiera verksamhetens kostnader for
forebyggande och forvaltande arbete bor regeringen fora 6ver medel fran
sakanslagen till myndighetens forvaltningsanslag.

—  tillféra medel till Jordbruksverkets forvaltningsanslag for att finansiera de
16pande uppgifter som regeringen vill att myndigheten ska fortsitta att
arbeta med, men som myndigheten i dag finansierar med projektmedel. Vi
uppskattar utifran Jordbruksverkets berdkningar i budgetunderlaget for
2022-2024 att det handlar om cirka 75 miljoner kronor ar 2024.

Under den nuvarande programperioden har Sverige medfinansierat landsbygds-
programmet mer &n vad EU:s regler kridver. Om Sverige gor det dven nésta period
kan regeringen finansiera vart forslag att ersatta projektmedel med medel pa
forvaltningsanslaget genom att minska den svenska medfinansieringen med
motsvarande summa. Det skulle inte forsdmra Sveriges mdjlighet att ta del av EU-
medel.

1.3.6 Tillfalliga medel har hallit Jordbruksverket flytande, men de
har inte kunnat ateruppta sitt framjande och stédjande arbete
De 420 miljoner kronor i tillfalliga medlen som regeringen gett Jordbruksverket
mellan 2016 och 2022 har gjort det mojligt for Jordbruksverket att upprétthalla sin
verksamhet och att ndstan komma i fas med den stddhantering som géller den
nuvarande programperioden. Myndigheten kan inte visa specifikt vad de tillfédlliga
medlen har gitt till, vilket regeringen heller inte har krdvt. Men myndigheten
uppger att de 1 huvudsak har anviant medlen till att vidareutveckla och gradvis
fardigstalla fler it-stod for stodhanteringen. I takt med att fler it-stod kommit pa
plats har ldnsstyrelserna kunnat minska det stora antal d&renden som har legat i k



hos dem. Jordbruksverket har ocksé kunnat betala ut de pengar som de har haft
innestdende. Det har 6kat lantbrukarnas fortroende for myndigheten.

Trots att regeringen har gett Jordbruksverket tillfalliga medel har myndigheten inte
kunnat ateruppta det fraimjande och stédjande arbete som myndigheten finansierar
med sitt forvaltningsanslag, och som myndigheten sedan 2016 prioriterat ned for
att frigora resurser till EU-stodhanteringen. Arbetet med att hantera EU-st6den
kriavde tvartom en nagot storre andel av Jordbruksverkets forvaltningsanslag 2020
dn 2016. Daremot bedriver myndigheten med hjilp av sakanslag och projektmedel
viss frimjande verksamhet i dag som myndigheten inte bedrev 2016.

Statskontoret har 6vervégt att foresla att regeringen bor tydliggora hur stor andel av
Jordbruksverkets forvaltningsanslag som myndigheten fér ldgga pa EU-stod-
hanteringen. Syftet med det skulle vara att sékerstélla att myndigheten har
mojlighet att fullgoéra samtliga sina uppgifter med den ambitionsniva som
regeringen anser dr lamplig. Men vi bedomer att nackdelarna med ett sddant
upplagg ar storre dn fordelarna. Dels skulle det vara svart for regeringen att
berékna Jordbruksverkets kostnader for hanteringen av EU-st6d med tillrdcklig
precision. Dels skulle det begrinsa myndighetsledningens mojligheter att prioritera
i verksamheten och ddrmed att anvinda sina resurser pa ett effektivt satt.

1.4  Osannolikt att kostnaderna for EU-stodhanteringen
kan minska under nasta programperiod

Jordbruksverket har sedan 2017 haft i uppdrag att minska sina kostnader for att
hantera EU-st6d. Men Statskontorets analys visar att kostnaderna for Jordbruks-
verkets EU-stodhantering har fortsatt att 6ka sedan 2016. Vi bedomer dessutom att
Jordbruksverket troligtvis inte heller kommer att kunna minska sina kostnader for
att hantera EU-stoden under nista programperiod.

1.4.1 Kostnaderna for EU-stodhanteringen har fortsatt att Oka

Statskontorets analys visar att Jordbruksverkets kostnader for att hantera EU-
stoden har fortsatt att 6ka mellan 2016 och 2020. Det beror pa att Jordbruksverket
fortfarande betalar for de misstag som myndigheten gjorde infor och i borjan av
den nuvarande programperioden av EU:s gemensamma jordbrukspolitik. Samtidigt
har myndigheten under de senaste aren dven haft kostnader for att férbereda infor
nésta programperiod. Jordbruksverkets mdjligheter att minska kostnaderna for att
hantera EU-stoden har ocksa begréinsats av att regelverket kring EU-st6den inte har
blivit enklare under programperioden. Det har i sin tur minskat Jordbruksverkets
mojligheter att forenkla sina it-system och handlédggningsrutiner. Dessutom har
myndigheten haft svart att ersétta dyra it-konsulter med egen personal.
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1.4.2 Osakert om det nya regelverket kommer att vara enklare och
medfora lagre kostnader for Jordbruksverket

Jordbruksverkets kostnader for att hantera EU-stoden beror 1 hég grad pa hur
reglerna kring stoden dr utformade. Reglerna stéller exempelvis detaljerade krav pa
hur myndighetens it-system ska se ut och vilka kontroller som myndigheten ska
genomfora. Vi bedomer att det dr osdkert om reglerna for nista programperiod
kommer att vara enklare &n de nuvarande och ddrmed ge Jordbruksverket
forutsdttningar att minska kostnaderna for att hantera EU-stoden.

Statskontoret bedomer att det senaste forslaget till nytt regelverk innehaller férre
stodformer dn det nuvarande regelverket, men ocksé nya krav. De nya kraven
kommer att innebéra nya kostnader, atminstone till en borjan. Det géller
exempelvis ett krav pa att infora arealovervakning med satellit. Tekniken har
potential att minska sérskilt lansstyrelsernas kontrollkostnader pé sikt, men
kommer forst att krdva stora investeringar frén Jordbruksverket.

Vi konstaterar ocksa att reglerna har blivit mer omfattande och komplicerade dver
tid, trots att savél Sveriges regering som EU-kommissionen har forsokt att forenkla
reglerna. Vi anser dérfor att regeringen inte bor rakna med att nésta regelverk
kommer att innebéra forenklingar. Reglerna &r heller inte mindre omfattande eller
komplicerade till foljd av att ndsta programperiod ar forsenad och darfér kommer
att vara 5 ar lang i stéllet for 7 ar lang.

1.4.3 Svart for Jordbruksverket att minska sina arliga it-kostnader
mer an budgeterat
Statskontoret bedomer att det dr osannolikt att Jordbruksverket kan uppna en
ekonomi och verksambhet i balans genom att minska it-kostnaderna for stod-
hanteringen under nésta programperiod. Det framsta skélet till det ar att
myndigheten i sina budgetunderlag till regeringen redan har rdknat med att it-
investeringskostnaderna for nésta programperiod kommer att vara 16 procent ldgre
dn for den nuvarande programperioden. Hela minskningen avser direkta kostnader,
det vill séga sddana kostnader som inte resulterar i ndgot av bestdende vérde for
myndigheten. Denna minskning foljer av de atgdrder som myndigheten har
genomfort for att 1 hdgre utstréckning prioritera it-investeringar med hég kostnads-
nytta och ddrmed anvénda sina resurser pa ett mer effektivt sitt.

Ett annat skal till att vi bedomer att det kommer att vara svart for Jordbruksverket
att sinka sina arliga it-kostnader &r att den nuvarande programperioden i praktiken
ar 9 ar lang medan nésta programperiod bara kommer att vara 5 &r lang. Det
innebdr att Jordbruksverket kommer att behova fordela it-investeringskostnaderna
Over en avsevart kortare tid, vilket driver upp de arliga kostnaderna for systemen.
Vér analys visar att Jordbruksverkets kostnad for it-investeringar hade sjunkit med
drygt 10 miljoner per ar om nista programperiod hade varit 7 ar 1ang som avsett.



Ett ytterligare skl till att det kommer vara svart for Jordbruksverket att minska
sina it-kostnader mer dn vad myndigheten redan har berdknat ar att kostnaden for
it-systemen till stor del beror pa reglerna kring EU-stoden. Var analys visar
dessutom att Jordbruksverkets it-kostnader redan ligger i niva med kostnaderna hos
de jamforbara forhallandevis stora och it-tunga myndigheter som ocksé deltar i e-
samverkansprogrammet.

1.4.4 Omotiverat att spara pa kontroller nar Sverige far hoga
finansiella korrigeringar
Statskontoret kan inte bedoma om Jordbruksverkets kontroller for att forhindra fel i
utbetalningen av EU-stod ér kostnadseffektiva eller inte. Det beror pa att det inte
gar att faststilla kostnaden for kontrollmiljon i sin helhet. I praktiken syftar en stor
del av Jordbruksverkets arbete med EU-stoden 1 ndgon man till att sdkerstélla att
myndigheten f6ljer reglerna. Det géller till exempel arbetet med att handlagga
drenden och att utveckla it-system.

Hur Jordbruksverket ska utforma sina kontroller och sin kontrollmilj6 &r dessutom
reglerat av EU. Myndigheten genomfor i dag i stort sett bara de kontroller som
reglerna kraver. Vi bedomer darfor att myndigheten inte kan dra ner pa eller
forenkla sina kontroller pa nagot betydande sétt utan att riskera att bryta mot
reglerna. Om EU-kommissionen hittar brister i hur Sverige foljer reglerna kan den
besluta att Sverige ska betala tillbaka stod till EU, sa kallade finansiella
korrigeringar. Sedan 2016 har Sverige fatt betala tillbaka cirka 640 miljoner kronor
till EU i sadana finansiella korrigeringar. Dérfor beddmer vi att det dr osannolikt att
det skulle vara en nettobesparing for staten om Jordbruksverket skulle forsoka
spara pa sina kontroller.

De finansiella korrigeringarna som Sverige sedan 2016 har fatt betala till EU beror
framst pa Jordbruksverkets ofullstdndiga it-system och feltolkningar av EU:s
regelverk. Vi bedomer darfor att det basta myndigheten kan gora for att undvika
framtida finansiella korrigeringar &r att folja reglerna. I det ingér ocksé att 6ppna
mojligheten for lantbrukarna att ansoka om EU-stdd forst nér it-systemen ar fardiga
och att 1opande stimma av tolkningar av reglerna med EU-kommissionen. Det
inkluderar ocksa att pa ett bittre sétt &n under den nuvarande programperioden
balansera mélkonflikten mellan att betala ut stoden sa tidigt som mojligt och att
minska felen i stddhanteringen. Under den nuvarande perioden bidrog ett alltfor
stort fokus pa att fa ut pengar till lantbrukarna till att myndigheten tog for stora
risker i sin tolkning av regelverket, vilket ledde till finansiella korrigeringar.

Som ett stod for att béttre kunna balansera mélkonflikten mellan att betala ut EU-
stoden sa tidigt som mojligt och att minska andelen fel i stodhanteringen anser
Statskontoret att Jordbruksverket bor komplettera sina strategiska mal med ett mél
som fangar upp denna malkonflikt. Ett sidant strategiskt mal adr ocksd motiverat
eftersom EU-stodhanteringen ar en central uppgift for myndigheten. Jordbruks-
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verket har i dagslédget flera verksamhetsmal som handlar om EU-stodhanteringen,
men inget strategiskt mal om det. Statskontoret foreslar darfor foljande:

e Jordbruksverket bor formulera ett strategiskt mal for EU-stddhanteringen.

Exempel pa formuleringar ar: ”Sverige ska betala ut EU-stdd till lantbrukarna sa
tidigt som mojligt och utan fel i hanteringen” eller ”Sverige ska hantera EU-stod
snabbt och korrekt”.

1.5  Osannolikt att kostnaderna for 6vrig verksamhet kan
minska under de narmaste aren

Statskontoret bedomer att det inte &r troligt att Jordbruksverket under de nérmsta
aren kommer att kunna minska kostnaderna for nagon annan verksamhet én EU-
stodhanteringen, och pa sa sétt na en ekonomi och verksamhet i balans. Det beror
pa att myndigheten skjutit kostnader pa framtiden. Dérfor har de ett litet utrymme
att minska kostnaderna genom effektiviseringar pa kort sikt.

1.5.1  Jordbruksverket har skjutit manga kostnader pa framtiden

Jordbruksverket har sedan 2016 forsokt att hantera de 6kade kostnaderna for EU-
stodhanteringen, genom att prioritera bittre och hérdare an tidigare. Myndigheten
har fortsatt att prioritera ned frimjande, stodjande och forebyggande uppgifter,
precis som man gjorde 2016. Myndigheten har ocksa skjutit upp det underhall av
verksamhetskritiska it-system som inte har varit akut.

Vi bedomer att samtliga dessa atgérder i praktiken innebér att myndigheten har
skjutit bade kostnader och mgjliga effektiviseringar av arbetssatt pa framtiden. Vi
beddmer ocksé att det inte dr hallbart for Jordbruksverket att fortsétta sa. Ett
exempel ér att Jordbruksverket har byggt upp en teknisk skuld motsvarande cirka
220 miljoner kronor i uppskjutet underhall av verksamhetskritiska it-system.
Myndigheten riskerar dérmed att inte kunna genomfora effektiviseringar samt att
systemen slutar att fungera. Ett annat exempel ar att Jordbruksverket har prioriterat
ned forebyggande atgirder inom djuromradet. Det 6kar risken for framtida kriser
till foljd av smitta eller skadedjur, vilket skulle kunna leda till hdgre kostnader for
Jordbruksverket.

Ett av regeringens alternativ till att hoja Jordbruksverkets forvaltningsanslag ar att
acceptera bade dessa och andra risker. Vi bedomer att det visserligen dr mdjligt for
Jordbruksverket att spara 40 miljoner kronor i den verksamhet som myndigheten
finansierar med sitt forvaltningsanslag. Men da behdver myndigheten forsamra
kvaliteten 1 verksamheten pa ett sétt som skulle pdverka myndighetens avnémare
negativt, till exempel i form av ldngre handldggningstider, samre tillgédnglighet,
inaktuella kunskapsunderlag och langsammare ingripanden vid kriser.



1.5.2 Jordbruksverket behover effektivisera verksamheten, men
effektivisering I6ser inte myndighetens akuta problem

Var analys visar att Jordbruksverket har ett visst utrymme att effektivisera sin
verksamhet. Men vi beddmer att utrymmet inte &r tillrackligt for att myndigheten
dérigenom under de nérmaste aren ska uppna en ekonomi och verksamhet i balans.
Ett skal till det ar att flera av de mojliga effektiviseringsatgiarder som vi har
identifierat kréver en initial investering och kan leda till 6kad effektivitet forst pa
lang sikt. Det géller exempelvis den nya tekniken for arealovervakning med satellit
och andra investeringar i ny teknik. Ett annat skal ar att den 6kade effektiviteten i
manga fall bestér i hogre kvalitet till bibehallen kostnad snarare dn bibehéllen
kvalitet till lagre kostnad. Ytterligare ett skil &r att vinsterna av Jordbruksverkets
effektivisering ofta dtminstone delvis hamnar utanfér myndigheten, exempelvis hos
lansstyrelserna eller hos de som anvénder Jordbruksverkets tjénster.

Dérutover vet varken vi eller Jordbruksverket exakt hur stort myndighetens
effektiviseringsutrymme ar. Det beror pa att myndigheten i en stor del av sin
verksamhet inte foljer upp effektivitet pa nagot systematiskt sétt, exempelvis med
hjilp av nyckeltal och utfallsmatt. Darfor ar det ett riskfyllt alternativ for
regeringen att forlita sig pa Jordbruksverkets effektiviseringar, eftersom vi inte vet
om det &r mojligt for Jordbruksverket att frigora 40 miljoner kronor till 2024.
Regeringen har heller inte rad att vinta med att besluta om Jordbruksverkets
forvaltningsanslag till myndigheten kan redovisa hur effektiv verksamheten.

Daremot vill vi betona att effektivitet dr ett viktigt utvecklingsomréde for
myndigheten. Det framgar bade av Jordbruksverkets brist pd uppfoljning av sin
effektivitet och av att myndigheten sedan 2016 har ansett sig tvungen att prioritera
kortsiktiga besparingar framfor 14ngsiktiga investeringar.

Jordbruksverket bor forbattra sina satt att mata effektivitet och undersoka
mojligheten att effektivisera sina arbetssatt

De atgarder for att effektivisera verksamheten som Jordbruksverket har genomfort
sedan 2018 har framst fokuserat pa vad myndigheten ska géra. Myndigheten har
till exempel forsokt att effektivisera verksamheten genom att prioritera béattre och
héardare mellan olika arbetsuppgifter. Men Jordbruksverket har i mindre
utstrackning fokuserat pa hur myndigheten arbetar och i vilken utstrackning som
arbetssitt i olika delar av verksamheten ar effektiva. Vi foreslar darfor foljande:

e Jordbruksverket bor forbattra sina sitt att méita effektivitet, exempelvis genom
fler nyckeltal, utfallsmatt eller ndgon form av systematisk kvalitativ
uppfoljning utifran hur verksamheten ser ut och fungerar.

e Jordbruksverket bor dven se 6ver mojligheten att effektivisera hur de arbetar 1
olika delar av verksamheten, antingen med stdod av en intern verksamhets-
utvecklare eller en konsult. Jordbruksverket kan med fordel bedriva detta
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arbete stegvis, till exempel enhet for enhet, for att lattare kunna anpassa
arbetsinsatsen till sin kapacitet.

Forslagen forbattrar Jordbruksverkets lednings forutséttningar att identifiera var i
verksamheten det finns effektiviseringsutrymme och hur stort utrymmet ar. Det
forbattrar 1 sin tur ledningens forutsittningar att prioritera mellan olika &tgérder,
genomfora atgirder, samt att f6lja upp och redovisa resultatet av dtgiarderna. Det
skulle stérka regeringens fortroende for myndigheten.

Det ér viktigt att Jordbruksverket héller regeringen informerad om hur arbetet med
effektivisering gar och att regeringen fragar efter uppdateringar frdn myndigheten.
Vi beddmer att de ordinarie kontaktvigarna mellan regeringen och Jordbruksverket
ar tillrdckliga for detta &ndaméal. Om regeringen dnda vill styra myndigheten mer
mot effektivisering anser vi att regeringen bor ge Jordbruksverket ett uppdrag att
redovisa arbetet och resultatet av det i sin arsredovisning, snarare &n att ge ett
uppdrag med krav pa redovisning i sdrskild ordning. Det &r viktigt att Jordbruks-
verket far 14gga sina resurser pa att arbeta med effektivisering snarare 4n att
beskriva hur de arbetar med frigan.

Jordbruksverket och lansstyrelserna bér samarbeta kring nyttorealisering
Jordbruksverkets investeringar i it-stod for att handlagga EU-stodarenden har
hittills frimst bidragit till att minska lansstyrelsernas kostnader. Nyttan av de it-
investeringar som Jordbruksverket planerar infor nésta programperiod kommer
ocksa till stor del att hamna hos lansstyrelserna. Men det &r bara Jordbruksverket
som har i uppdrag att bedoma och redovisa den planerade och realiserade nyttan av
de stora digitaliseringsprojekten. Att den nytta som uppstar till foljd av Jordbruks-
verkets it-investeringar inte blir synlig for regeringen forsémrar myndighetens
incitament att prioritera de investeringar som har storst kostnadsnytta for samhéllet
som helhet. Det forsdmrar dven regeringens majlighet att bedéma hur mycket
resurser de berorda myndigheternas behover. Statskontoret foreslar déarfor foljande:

e Regeringen bor ge Jordbruksverket och lénsstyrelserna i uppdrag att ta fram en
gemensam plan for nyttorealisering for de av myndigheternas it-investeringar
som ror EU-stodhanteringen.

Nyttorealisering ar de nyttor, exempelvis effektivitetsvinster, som investeringarna
forvintas ge de olika myndigheterna. Regeringen kan Overvéga att lata
myndigheterna ta fram planen i samrdd med DIGG, for att hjalpa Jordbruksverket
och lansstyrelserna med ett utifranperspektiv pa férdelningen av kostnader och
nyttor.

Vi anser att det &r viktigt att &ven regeringen har ett systemperspektiv pa kostnaden
och nyttan av Jordbruksverkets it-investeringar, och inte bara ser till den nytta som
kommer myndigheten sjélv till del. Var undersékning visar att lansstyrelserna kan
komma att sdnka sina kostnader for stodhanteringen framover, till foljd av
Jordbruksverkets it-investeringar. Om sa blir fallet kan en gemensam plan for



nyttorealisering dven fungera som ett underlag for regeringen att besluta om att
omfordela medel fran lansstyrelserna till Jordbruksverket.

1.6 Andringar i instruktionen kommer inte heller att bidra
till ekonomi och verksamhet i balans

Statskontoret bedomer att dndringar i Jordbruksverkets instruktion inte skulle bidra
till att myndigheten nar en ekonomi och verksamhet i balans. Vare sig att flytta
eller att tona ner uppgifter i instruktionen skulle bidra till det.

Bade regeringen och Jordbruksverket anser att primérproduktionen, det vill sdga
det forsta ledet 1 forddlingskedjan av livsmedel, dr Jordbruksverkets kdrnuppdrag.
Statskontoret bedomer dérfor att vissa av myndighetens uppgifter ligger delvis
utanfor myndighetens kidrnuppdrag, till exempel att frimja konkurrenskraften hos
livsmedelsproducerande foretag i senare led i forddlingskedjan och att verka for
andra miljomal 4n det som myndigheten har huvudansvar for. Regeringen skulle
dérfor kunna flytta dessa uppgifter fran Jordbruksverket till en annan myndighet.
Men det skulle inte avlasta Jordbruksverkets forvaltningsanslag. Det beror pa att
finansieringen sannolikt skulle folja med uppgifterna, och pa att uppgifterna i fraga
i huvudsak finansieras med sakanslag och projektmedel. Dessutom har vi inga
indikationer pé att ndgon annan myndighet skulle kunna utféra uppgifterna till en
lagre kostnad. Det &r darfor osannolikt att det skulle innebéra en nettobesparing for
staten att flytta uppgifterna till en annan myndighet, atminstone pa kort sikt.

Vi bedomer vidare att regeringen inte skulle hjdlpa Jordbruksverket att na en
ekonomi och verksambhet i balans genom att tona ner vissa uppgifter i
myndighetens instruktion. Det beror pa att Jordbruksverkets instruktion redan ger
myndigheten stort utrymme att prioritera mellan sina olika uppgifter. Om
regeringen exempelvis skulle tona ner fraimjandeuppgifterna i Jordbruksverkets
instruktion skulle det i praktiken sannolikt innebéra att myndigheten skulle sluta att
arbeta med uppgifterna, eftersom myndigheten redan prioriterar dem sa lagt.

Om regeringen vill anvinda Jordbruksverkets instruktion som verktyg for att hjalpa
myndigheten att nd en ekonomi och verksamhet i balans finns ocksé alternativet att
minska det statliga atagandet genom att stryka uppgifter ur myndighetens
instruktion utan att flytta dem till ndgon annan myndighet. Det skulle frigdra
resurser i statens budget, som regeringen skulle kunna omfo6rdela till Jordbruks-
verkets resterande uppgifter.

1.7  Styrningsforandringar har gjort Jordbruksverket
battre rustat for framtida utmaningar

Statskontoret bedomer att de fordndringar i Jordbruksverkets styrning och

organisering som regeringen respektive myndigheten har genomfort har gjort

myndigheten béttre rustad for att hantera framtida utmaningar jamfort med 2016.

Myndigheten &r darfor ocksé béttre rustad att hantera ett hogre forvaltningsanslag.
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Men varken vi eller Jordbruksverket kan visa att ndgon av fordndringarna hittills
har forbattrat myndighetens resultat eller effektivitet pa nagot betydande sitt.

1.7.1  Styrelsen fungerar val men borde vara mer proaktiv

Regeringen beslutade 2018 att ombilda Jordbruksverket till en styrelsemyndighet
och att tillsitta en overdirektdr for myndigheten. Var utredning visar att bade
styrelsen och 6verdirektdren har varit viktiga stod till generaldirektoren. I viss man
har styrelsen ocksé bidragit till att forbéttra myndighetens beslutsunderlag till
regeringen. Déremot kan vi inte se att styrelsen eller 6verdirektoren har bidragit till
att forbattra verksamhetens resultat eller effektivitet pa nagot avgdrande sétt.

Statskontoret bedomer att styrelsen har goda forutséttningar for att kunna styra
myndigheten framdver. Styrelsen ér engagerad i sitt uppdrag, har kompetenser som
matchar myndighetens behov och samarbetar vil bade inom sig och med den
ovriga myndighetsledningen. Men hittills har styrelsen framst varit reaktiv snarare
an proaktiv. Styrelsen har bidragit med vérdefull input till myndigheten utifran den
information styrelsen far av myndigheten och utifrdn myndighetens arshjul.
Styrelsen har i mindre utstridckning tagit egna initiativ och styrt myndigheten
proaktivt. Vi bedomer att det finns en risk for att styrelsen lagger alltfér mycket av
sin tid pd att ta del av information, och alltfor lite tid pé att diskutera framat-
syftande fragor och att styra myndigheten strategiskt. Styrelsen skulle exempelvis i
hogre grad kunna arbeta med fragan om hur Jordbruksverket bedomer och
redovisar sina resultat. Och fOr att sdtta extra tryck i en viss friga skulle enskilda
styrelseledamoter kunna fa ett storre ansvar for att folja upp eller utreda fragan.

Statskontoret bedomer att regeringen och styrelsen behover forbittra sin dialog. En
battre dialog skulle kunna fortydliga styrelsens bild av sitt uppdrag, och ddrmed
forbéttra styrelsens forutséttningar att vara till nytta for myndigheten. En béttre
dialog skulle ocksa ge regeringen mer information om myndigheten och darmed
bittre forutsittningar att styra myndigheten.

1.7.2 Forandringar i styrning och organisering har forbattrat
Jordbruksverkets forutsattningar att prioritera
I samband med att regeringen férdndrade Jordbruksverkets ledningsform tillsatte
regeringen 2018 &ven en ny generaldirektdr for myndigheten. Under ledning av den
nya generaldirektoren har Jordbruksverket forbattrat hur myndigheten styr och
organiserar verksamheten. Myndigheten har exempelvis omorganiserat
verksamheten, tagit fram en ny verksambhetsstrategi, forbattrat forvaltningskulturen
vid myndigheten samt fordndrat hur myndigheten styr och organiserar arbetet infor
nista programperiod i EU:s gemensamma jordbrukspolitik (reformarbetet).

Var utredning visar att samtliga dessa atgérder har fallit vl ut. Exempelvis har
arbetet for att forbéttra forvaltningskulturen vid myndigheten lett till ett mer 6ppet
samtalsklimat, verksamhetsstrategin har tydliggjort myndighetens mél och



prioriteringar, och omorganisationen har lett till kortare beslutsvigar. Allt detta gor
myndigheten béttre rustad for att hantera framtida utmaningar. Men hittills kan vi
inte se att det har 6kat myndighetens effektivitet eller forbéttrat myndighetens
resultat. Det beror pa att myndigheten inte f6ljer upp sina resultat och sin
effektivitet pa ett séatt som gor det mojligt att bedoma hur de fordndras Gver tid.
Dessutom é&r det osdkert om det har gatt tillrdckligt lang tid for att resultatet av
atgirderna skulle ga att visa.

Vi anser att det nya sittet att organisera forberedelsearbetet infor nista program-
period &r den fordndring som har storst potential att bidra till att Jordbruksverket
nar en ekonomi och verksamhet i balans. Det beror pé att fordndringen forbéttrar
myndighetens forutsittningar att viga kostnader i en del av verksamheten mot
nytta i en annan del av verksamheten, hos stodmyndigheterna eller hos stod-
mottagarna. Det stirker myndighetens forméga att prioritera rétt insatser i rétt tid,
sdrskilt ndr det giller kostsam it-utveckling. For att 4stadkomma det har Jordbruks-
verket bland annat inréttat ett samordningskansli for reformarbetet under general-
direktoren, tvarfunktionella grupper for samtliga EU-stodformer och portfolj-
styrning av it-utvecklingen. Statskontoret anser att det ar viktigt att Jordbruksverket
sakerstiller att dessa fordndringar fungerar som myndighetsledningen har avsett.

Det ér ocksé viktigt att Jordbruksverket fortsdtter att arbeta for att &ven dvriga
styrningsforandringar far genomslag i hela myndigheten. Myndigheten kan
exempelvis se till att enheterna inte &r sa stora att de det forsvarar for cheferna att
stodja medarbetarna i att genomfora myndighetens prioriteringar eller att se
mojligheter till nya effektivare arbetssétt.

Statskontoret bedomer att Jordbruksverkets organisation dver lag fungerar vil. Men
vi anser att det dr en brist att ekonomifragorna inte har nagon representant i
ledningsgruppen, eftersom ekonomifragorna ar en utmaning for myndigheten.
Statskontoret foreslar darfor foljande:

e Jordbruksverket bor skriva in i generaldirektdrens arbetsordning att
ekonomichefen ska ingd i ledningsgruppen.

Vi anser att en ordinarie plats i ledningsgruppen skulle ge ekonomichefen en
starkare plattform i ledningsgruppen jamfort med att bli inbjuden till manga méten
och motespunkter som i dag. Det skulle ocksé ge ekonomichefen en négot sékrare
position om hen skulle gora sig obekvam eller om myndighetsledningen skulle
bytas ut. Det skulle ocksa understryka att myndighetsledningen tar ekonomi-
frdgorna pa stort allvar.

1.7.3 Jordbruksverket har genomfort forslag fran andra aktérer,
men det har inte bidragit till ekonomi och verksamhet i balans

Jordbruksverket har sammantaget visat stor fordndringsvilja sedan 2018, utifran
initiativ fran bade regeringen, myndigheten sjédlv och utifran forslag fran andra
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myndigheter. De dtgérder som myndigheten har genomfort har forbattrat dess
forutsattningar pa olika sétt, men de har inte lett till att Jordbruksverket har uppnatt
en ekonomi och verksambhet i balans.

Jordbruksverket har genomfort de flesta av Statskontorets forslag fran 2016.
Myndigheten har bland annat breddat internrevisionens uppdrag, redovisat
kostnaderna for att hantera EU-st6d mer detaljerat och i viss méan redovisat hur
kostnaderna for myndighetens arbete med att hantera EU-st6d kan begransas under
nésta programperiod. Jordbruksverket arbetar ocksé med att genomfora ESV:s
forslag som bland annat syftar till att forbattra redovisningen och prognoserna.

Jordbruksverket har dnnu inte genomfort Statskontorets forslag att tydliggdra hur
de okade kostnaderna for att hantera EU-stdd péverkar myndighetens dvriga
verksamhet. Jordbruksverket planerar att gora det i arsredovisningen for 2021.

1.8 Jordbruksverket behover kommunicera battre for att
aterfa regeringens fortroende

Statskontoret bedomer att regeringen har lagt fortroende for Jordbruksverket i
ekonomiska fragor. Det beror bland annat pa att Jordbruksverket tidigare har gjort
ekonomiska misstag, till exempel nér det galler it-investeringar som har gett for lite
nytta for pengarna. Men det beror ocksé pé att Jordbruksverket sedan dess inte har
lyckats kommunicera sina forutséttningar, kostnader och resultat till regeringen pa
ett tillrdckligt pedagogiskt sétt.

1.8.1  Jordbruksverket ger i nulaget inte regeringen ett tillrackligt
beslutsunderlag

Statskontoret bedomer att Jordbruksverket redovisar sina kostnader och resultat pa

ett otydligt satt. Har foljer ndgra exempel:

e Jordbruksverket tar hansyn till befintliga resurser nir man beddmer sin
maluppfyllelse. Det innebér att myndigheten kan beddma att den uppfyller sina
mal i hdgre utstrackning &n tidigare trots att resultaten objektivt sett har blivit
samre.

e Jordbruksverket bedomer méluppfyllelse utifran vilka aktiviteter som
myndigheten har genomfort snarare dn vad aktiviteterna har lett till, samt
utifran indikatorer som inte ar tydligt kopplade till méalen.

e Jordbruksverket redovisar en betydande del av kostnaderna for EU-
stodhanteringen inom andra verksamhetsomraden &n “korrekt hantering av
stod”. Det innebar att myndigheten redovisar olika varden pa kostnader for
stodhanteringen i arsredovisningen och den arliga rapporten om kostnader for
EU-stodhanteringen. 2021 var skillnaden cirka 40 miljoner.

Sammantaget leder dessa brister i redovisningen till att de olika bilder som Jord-
bruksverket presenterar av sin verksamhet inte gar ithop. Bade myndighetens sétt att



bedoma sin maluppfyllelse och att redovisa kostnader for EU-stodhanteringen i
arsredovisningen ger en alltfor positiv bild av tillstandet i myndigheten.
Myndighetens maluppfyllelse framstar som béttre &n vad den hade varit utifrén
fasta kriterier, och stodhanteringen verkar tranga undan 6vrig verksamhet i mindre
utstrackning dn vad den verkligen gor. Samtidigt beskriver Jordbruksverket i sina
budgetunderlag en verksambhet i akut behov av ytterligare medel.

Diérfor ar det svart for regeringen att bedoma hur vil myndigheten fullgér sitt
uppdrag och hur mycket resurser som myndigheten behover. Det &r ocksa svart for
regeringen att lita pd myndighetens egna beddmningar i dessa fragor. Problemen
finns kvar trots att Jordbruksverket har genomfort de flesta av de forslag om
redovisning som Statskontoret och andra myndigheter har 1dmnat sedan 2016.

For att Jordbruksverket ska ge en battre bild av hur vdl myndigheten fullgor sitt
uppdrag och hur resultaten utvecklas over tid foreslar Statskontoret foljande:

e Jordbruksverket bor bedoma och redovisa hur vél de uppfyller sina mal utifran
fasta kriterier utan att ta hansyn till hur mycket resurser som de har tillgéng
till, samt 1 hogre grad lyfta fram vad de redovisade dtgérderna har lett till.

e Jordbruksverket bor fortsitta arbeta for att hitta ett sitt att redovisa kostnader
for EU-stodhanteringen pa ett enhetligt sétt i olika underlag. Det géller
exempelvis myndighetens arsredovisning, budgetunderlag och arliga
kostnadsrapport.

Statskontoret bedomer att Jordbruksverket redan har kommit en bit 1 detta arbete
och att myndigheten kommer att géra forandringar i arsredovisningen for 2021.
Men vi bedomer ocksa att det &nda kommer att finnas kvar arbete efter det.

1.8.2 Jordbruksverket behdver utga mer fran regeringens behov
nar de redovisar sin verksamhet
Jordbruksverket behover stirka regeringens fortroende for myndigheten genom att
i hogre utstrickning anpassa sin kommunikation till regeringens behov. Var bild ér
att Jordbruksverket ofta redovisar den information som myndigheten sjalv
anvénder och har tillgéinglig till, snarare &n den information som bést moter
regeringens behov. Var utredning visar ocksé att medarbetare och chefer pa
Jordbruksverket ofta har en sa stark gemensam upplevelse av och forstaelse for sin
situation att de gldommer att regeringen inte har samma upplevelse eller forstaelse.
Det leder till att myndigheten inte mérker nér de bilder som de presenterar av
verksamheten inte gér ihop, eller ndr underlagen saknar central information som &r
sjdlvklar for myndigheten.

Vi har sett flera exempel pa redovisningar dir Jordbruksverket riskerar att ge
regeringen intryck av att Jordbruksverket inte utnyttjar sitt eget handlingsutrymme
fullt ut for att forbattra sin ekonomiska situation. Det géller exempelvis Jordbruks-
verkets redovisning av uppdragen att ta fram en it-strategi respektive att redovisa
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hur de skulle kunna sdnka kostnaderna for EU-stodhanteringen. Det géller 4ven
myndighetens sétt att aterrapportera nyckeltalet kostnad per stodkrona samt att
redovisa sina it-kostnader i budgetunderlagen. Statskontoret foresléar foljande:

e Jordbruksverket bor i all sin redovisning utga mer fran regeringens behov.

Det inkluderar exempelvis myndighetens arsredovisning, budgetunderlag och
redovisning av regeringsuppdrag. Konkreta exempel pa sddant som myndigheten
bor fordndra inkluderar att redovisa utvecklingskostnader separat fran forvaltnings-
kostnader nér det géller it-system samt att beskriva omfattningen pad myndighetens
tekniska skuld i kronor och med exempel i stillet for 1 systemutvecklingstimmar.

1.8.3  Aven regeringen behdver kommunicera battre

Aven regeringen behover forbittra sin kommunikation for att dialogen mellan
regeringen och Jordbruksverket ska fungera vil. Statskontoret bedomer att
regeringen behover vara tydligare med sina forvantningar pa Jordbruksverket och i
hogre utstrackning stimma av med myndigheten i de fall regeringen &r osédker pa
hur myndigheten har tolkat och hanterat en viss styrsignal. Det kan till exempel
handla om hur myndigheten prioriterar mellan tidiga utbetalningar och korrekt
hantering av EU-stdd eller hur de uppfattar vad regeringen vill uppné genom att ge
myndigheten tillfalliga medel. Det behdvs for att regeringen ska fa basta mojliga
underlag for att kunna fatta beslut och styra myndigheten. Det beh6vs ocksa for att
Jordbruksverket ska forsté regeringens behov och kunna méta dem béttre.

Vi beddmer att de manga utredningar av Jordbruksverket som regeringen har
initierat har gett regeringen ett gediget underlag om myndighetens verksamhet.
Regeringen bor dérfor ha goda forutséttningar att méta sitt behov av ytterligare
information genom dialog med myndighetsledningen. Utdkad dialog tar visserligen
mer tid i ansprak. Men med tanke pa att Jordbruksverket hanterar sa mycket medel,
beddmer vi att Regeringskansliet bor prioritera det. For att forbéttra regeringens
och Jordbruksverkets dialog och dmsesidiga forstaelse for varandras forutsédttningar
och behov foreslar Statskontoret féljande:

e Regeringen bor sdkerstilla att de har en bra dialog med Jordbruksverket. Det
ar sérskilt viktigt nér det giller Jordbruksverkets langsiktiga finansiering,
styrelsens roll och uppdrag, avvéigningen mellan tidiga utbetalningar och
korrekt stodhantering samt vem som far nytta av Jordbruksverkets stora it-
investeringar. P4 alla dessa punkter &r det viktigt att alla parter 4r 6verens om
vilka som ska ha kontakt i vilka fragor, eftersom Jordbruksverkets ledning
bestar av bade en styrelse, generaldirektdr och overdirektor.

e Jordbruksverket och Regeringskansliet bor ordna ett utbyte av personal mellan
myndigheterna inom de omraden dér myndigheterna gemensamt bedémer att
de har storst behov av att 6ka sin forstéelse for varandras perspektiv. Det
skulle exempelvis kunna vara inom ekonomi och redovisning.



1.9 Rapportens disposition

Kapitel 2 presenterar var analys av de forandringar som Jordbruksverket har
genomfort av sin styrning och organisation sedan 2016. Vi svarar pa den tredje
uppdragsfragan om hur férdndringarna har paverkat myndigheten och gjort
myndigheten béttre rustad att hantera framtida utmaningar.

Kapitel 3 presenterar var analys av hur Jordbruksverket redovisar sin verksamhet.
Vi har analyserat det arbete som Jordbruksverket har gjort for att forbattra sin
redovisning av resultat, bland annat utifrén de forslag som Statskontoret gav
myndigheten 2016. Flera delar av den andra uppdragsfragan behandlas ddrmed i
kapitlet. Vi har ocksa analyserat vilket arbete som kvarstar for att myndigheten ska
kunna ge en bra bild av sina verksamhetsresultat och ekonomiska resultat.

Kapitel 4 presenterar var analys av hur Jordbruksverkets kostnader for att hantera
EU-stoden har utvecklats dver tid och orsaker till den utvecklingen. Vi beskriver
ocksa hur Jordbruksverket har anvént de tillfdlliga medel som regeringen har gett
myndigheten och om myndigheten har kunnat dteruppta sin frimjande verksamhet
sedan 2016. I kapitlet besvarar vi dirmed delar av bade forsta och andra uppdrags-
fragan. I kapitlet beskriver vi dessutom Jordbruksverkets atgérder for att
effektivisera verksamheten och minska kostnaderna.

Kapitel 5 besvarar den forsta uppdragsfragan om myndighetens forvaltningsanslag
ar tillrackligt eller om myndighetens anslag eller instruktion behover fordndras. Vi
presenterar bland annat var analys av vilka mojligheter det finns for Jordbruks-
verket att minska kostnaderna genom effektiviseringar i verksamheten, minskade
it-kostnader eller minskade kontrollkostnader. Vi analyserar ocksa vilka forut-
sdttningar reglerna for nista programperiod ger Jordbruksverket att minska
kostnaderna. Darmed besvarar vi dven den fjirde uppdragsfragan i detta kapitel.

Eftersom vi tolkar att det huvudsakliga syftet med vart uppdrag ar att fa Jordbruks-
verkets ekonomi och verksamhet i balans, finns detta med som en rod trad genom
hela rapporten. Och var uppdragsfraga om vilka atgirder Jordbruksverket har
genomfort utifrdn Statskontorets rapport 2016 besvarar vi framfor allt i kapitel 3
(avsnitt 3.2 och 3.4), eftersom de flesta forslagen ror redovisningsfragor. Men de
forslag som ror andra fragor tar vi upp i avsnitt 2.5 och 4.4,
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2 Genomforda forandringar i styrning och
organisation sedan 2016

I detta kapitel presenterar vi var analys av de forandringar som regeringen och
Jordbruksverket har gjort av myndighetens styrning och organisation sedan 2016.
Vi har analyserat vad fordndringarna har lett till, om fordndringarna har gjort
myndigheten béttre rustad att hantera framtida utmaningar samt hur férdndringarna
har paverkat Jordbruksverkets mojligheter att forbéttra balansen mellan ekonomi
och verksamhet. Vi har bland annat analyserat hur inrdttandet av en styrelse och
omorganisationen 2019 har paverkat Jordbruksverket. Vi har dven analyserat de
forandringar som myndigheten har initierat for att forbattra sin formaga att
prioritera it-utvecklingsinsatser med hog kostnadsnytta.

2.1  Sammanfattande iakttagelser

e Samtliga storre atgirder for att forbattra Jordbruksverkets styrning och
organisering har genomforts sedan 2018. Da inréttade regeringen en styrelse
och en Overdirektdr for myndigheten samt tillsatte en ny generaldirektor.
Daérefter har Jordbruksverket genomfort bade egna atgiarder och atgérder som
bygger pa forslag fran Statskontoret och andra myndigheter som har granskat
Jordbruksverkets verksambhet.

e Den styrelse som regeringen inrdttade 2018 ar valfungerande och engagerad,
med kompetens som matchar myndighetens behov. Styrelsen har bidragit till
att hoja kvaliteten pd myndighetens beslutsunderlag. Men hittills har styrelsen
framst gett input pa information fran verksamheten och stéttat general-
direktoren i de styrnings- och organisationsfordndringar som hon har initierat,
snarare dn de har tagit egna initiativ och styrt myndigheten proaktivt. Styrelsen
kan darfor exempelvis behova se 6ver hur de ska f& mer tid Over att diskutera
framétsyftande fragor.

e Béde regeringen och Jordbruksverket behover ta ansvar for att forbéttra
dialogen mellan styrelsen och Regeringskansliet. En béttre dialog skulle kunna
fortydliga styrelsens bild av sitt uppdrag, och ddrmed forbattra styrelsens
forutséttningar att vara till nytta for myndigheten. En béttre dialog skulle ocksé
ge regeringen mer information om myndigheten och dirmed battre
forutsattningar att styra myndigheten.

e Jordbruksverkets omorganisation 2019 har lett till en plattare organisation med
kortare beslutsvégar. Jordbruksverket har justerat sin organisation dven efter
2019 for att hantera problem som fanns kvar efter omorganisationen. Vi ser
inte behov av négra storre organisationsfordndringar utdver de som
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myndigheten redan arbetar med. Déremot anser vi att Jordbruksverket bor
inkludera en representant for ekonomifragorna i ledningsgruppen.

e  Myndighetsledningen har forbéttrat myndighetens forutséttningar att prioritera
ratt it-utvecklingsinsatser, det vill sdga de insatser som har storst kostnadsnytta
for samhdllet som helhet. For att astadkomma det har ledningen bland annat
infort ett nytt sétt att styra och samordna forberedelserna infor nésta program-
period i EU:s gemensamma jordbrukspolitik. Vi anser att det dr viktigt att
myndigheten foljer upp dessa fordndringar och sékerstiller att de fungerar sa
som myndigheten har avsett.

e Jordbruksverkets ledning har sedan 2018 forbéttrat forvaltningskulturen pa
myndigheten. Det visar sig bland annat i en 6kad samsyn om myndighetens
uppdrag och prioriteringar samt ett Gppnare diskussionsklimat inom
organisationen. For att astadkomma det har ledningen bland annat tagit fram
en ny verksamhetsstrategi och kommunicerat mer och 6ppnare med chefer och
medarbetare dn tidigare.

e Jordbruksverket &r battre rustat att hantera framtida utmaningar idag an 2016.
Det beror pé att myndigheten har forbéttrat sina forutséttningar att prioritera
ratt, forkortat sina beslutsvagar och utdkat ledningen med storre samlad
kompetens. Daremot har fordndringarna hittills inte forbéttrat balansen mellan
myndighetens verksamhet och ekonomi.

e Vikan inte heller se att ndgon av de olika foérdndringarna i Jordbruksverkets
styrning och organisation hittills har forbattrat myndighetens effektivitet eller
resultat. Det beror pé att Jordbruksverket inte méter och foljer upp sina resultat
eller sin effektivitet pé ett sétt som gor det mojligt att beddma utvecklingen
over tid. Det beror ocksé pa att ledningen behdver fortsitta arbeta for att
forandringarna i myndighetens styrning ska fa fullt genomslag. Myndigheten
skulle exempelvis kunna anvinda sina l6nekriterier for att styra mer mot
effektivitet, samt se 6ver om de stora enheterna ar ett hinder for att
effektivisera verksamheten.

2.2 Ny styrelse har varit ett stéd for myndigheten, men
inte styrt verksamheten proaktivt

Jordbruksverket har en véilfungerande och engagerad styrelse, med kompetens som
matchar myndighetens behov. Vi kan se att styrelsen har bidragit till att hoja
kvaliteten pa myndighetens beslutsunderlag. Men i 6vrigt har styrelsen hittills
framst stottat generaldirektoren i de styrnings- och organisationsforandringar som
hon har initierat och gett input pa den information myndigheten ger, snarare &n
tagit egna initiativ och styrt myndigheten proaktivt. Vi anser att regeringen skulle
kunna forbéttra sina forutséttningar att styra Jordbruksverket genom att tydliggéra
sina forvantningar pa styrelsen och genom att ha en titare dialog med styrelsen.
Tydligare forvéintningar och tétare dialog skulle dven forbéttra styrelsens
forutséttningar att vara till nytta for Jordbruksverket.



2.2.1 Jordbruksverket fick en styrelse och en dverdirektor 2018

Under 2018 ombildade regeringen Jordbruksverket frén en enradighetsmyndighet
med ett insynsrad till en styrelsemyndighet. I samband med det inrédttade
regeringen dven en Overdirektor for myndigheten. Som bakgrund till beslutet
hénvisade regeringen till Jordbruksverkets 6kade kostnader for att hantera EU-
stdden och behovet av en mer effektiv stddhantering, bade for att kunna nd en mer
balanserad resursfordelning mellan myndighetens verksamheter och ett hdgre
tempo i utbetalningarna av stoden.*

Enligt foretradare for Regeringskansliet syftade forandringarna i Jordbruksverkets
ledning ocksa till att forbattra regeringens forutsattningar att styra myndigheten och
att f& underlag frdn myndigheten som motsvarar regeringens behov. Jordbruks-
verket uppfyller ocksa Regeringskansliets kriterier for en myndighet som lampar
sig vil for styrelseformen. Enligt kriterierna ar det 1ampligt med en styrelse for
stora myndigheter med komplexa eller omfattande uppdrag, som hanterar stora
summor pengar, och som &r beroende av kontinuerligt och omfattande férédndrings-
och effektiviseringsarbete for att nd mélen for sin verksambhet.’

2.2.2 Styrelsen har goda forutsattningar att styra myndigheten

Jordbruksverkets styrelse har flera av de forutsattningar som Statskontoret har
identifierat dr viktiga for att kunna styra en myndighet i positiv riktning. Styrelse-
ledamdterna har kompetenser som matchar myndighetens behov, till exempel, it,
digitalisering och myndighetsstyrning. Ledaméterna upplever dven sitt styrelse-
uppdrag som viktigt, och far del av relevant information och nédvéandiga underlag
om verksamheten frdn myndigheten. Dessutom finns det fortroende mellan
styrelseordforanden och generaldirektdren.® Detta framgéar av vara intervjuer med
styrelsen och generaldirektoren samt med foretriddare for Regeringskansliet.
Intervjuerna visar dven att samarbetet inom styrelsen samt mellan styrelsen,
generaldirektoren och dverdirektoren fungerar vil. Aven chefer och medarbetare
vid Jordbruksverket beskriver att styrelsen &r kompetent och engagerad i
myndighetens verksamhet.

2.2.3 Styrelsen har bidragit till battre beslutsunderlag

Var analys visar att styrelsen har bidragit till att h6ja kvaliteten pa Jordbruksverkets
beslutsunderlag. Dels genom att driva pd myndighetens arbete med att fortydliga
sin arsredovisning, sina budgetunderlag och sin verksamhetsuppfoljning. Dels
eftersom chefer vid myndigheten ofta anstrénger sig mer for att ta fram genom-

4 Niringsdepartementet. Pressmeddelande. (2018-08-16). Stirkt ledning for
Jordbruksverket. (Hamtad 2021-06-04); Naringsdepartementet. Pressmeddelande. (2018-
03-08). Ny generaldirektor och styrelse for Jordbruksverket. (Hamtad 2021-12-21).

5> Regeringskansliet. (2015). Vigledning vid val av myndigheters ledningsformer.

¢ Statskontoret. (2018). Myndighetsstyrelser i praktiken. Om offentlig sektor.
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arbetade och tydliga beslutsunderlag nér de ska foredra négot for styrelsen &n nir
de ska foredra nagot for generaldirektoren. Det siger méanga av de chefer vid
Jordbruksverket som vi har talat med. Men utdver att bidra till battre besluts-
underlag kan vi hittills inte se négra konkreta resultat av styrelsens arbete.

2.2.4 Styrelsen har hittills varit stéttande snarare an styrande

Enligt Regeringskansliets vigledning for myndighetsstyrelser ér ett av syftena med
en styrelse att forbattra myndighetsledningens forutsittningar att styra och utveckla
myndighetens verksamhet i strategiskt viktiga frdgor.” Det kan till exempel handla
om kvaliteten och effektiviteten i myndighetens verksamhet eller hur myndigheten
ska folja upp och bedéma sina resultat. I arbetsordningen for Jordbruksverkets
styrelse star att styrelsen ska besluta om den strategiska inriktningen och malen for
myndigheten. Generaldirektorens arbetsordning séger att styrelsen ska besluta i
fragor som &r av principiell karaktér eller av storre betydelse.®

Jordbruksverkets styrelse ldgger ner mycket tid pé att sétta sig in i myndighetens
verksamhet. Det visar vara intervjuer med nuvarande och tidigare styrelse-
ledamoter och var genomgang av styrelseprotokoll. Flera ledaméter ndmner att de
behover sitta sig in i omkring 1000 sidor underlag infor varje méte och att tids-
atgangen for uppdraget dr ett problem. En stor del av motestiden gér ocksa at till att
chefer for olika delar av myndighetens verksamhet ger styrelsen information. Det
handlar bland annat om internrevisionsrapporter, olika utmaningar som
myndigheten stir infor samt uppgifter i myndighetens &rshjul sd som verksamhets-
planering, arsredovisning och budgetunderlag. En av ledamdterna uppskattar att
styrelsen d4gnar omkring 6 av 8 timmars moéte at sddan information.

Manga av informationspunkterna pa styrelsemotena ar ndodvandiga for att styrelsen
ska kunna ta ansvar for verksamheten. Informationspunkterna leder ocksé ofta till
diskussioner inom styrelsen, vilka enligt foretrddare for Jordbruksverket ger viktiga
inspel till verksamheten. Styrelseledamoéterna sjilva uppfattar ocksé att de paverkar
verksamheten och far gehdr for sina inspel. Det dr bra. Samtidigt finns det en risk
att styrelsen blir reaktiv snarare dn proaktiv i forhallande till myndighetens
verksamhet, om styrelsen lagger en stor del av sin tid pa att ta stéllning till det som
myndigheten informerar om och sedan ger inspel utifrén det. Flera av ledaméterna
anser ocksa att styrelsen inte hinner med att diskutera framatsyftande fragor och att
utveckla myndighetens verksamhet i den utstrickning som de skulle 6nska.

For att styrelsen ska fa mer tid over till strategiska fragor och kunna agera mer
proaktivt dr det viktigt att underlag till styrelsen ar utformade pa ett sé
lattillgangligt sitt som mdjligt. Det dr ocksa viktigt att foredragningar pa styrelse-
moten dr begrinsade till information som ar sérskilt viktig. Ett annat sétt att

" Regeringskansliet. (2016). Vigledning for statliga myndighetsstyrelser.
8 Jordbruksverket dnr 1.2.1-00172/2021. Generaldirektérens arbetsordning.



utnyttja styrelsens kompetens strategiskt &r att 1ata vissa ledamdter ta mer ansvar
for att utreda en viss fraga, men sa har Jordbruksverkets styrelse inte arbetat.’

Styrelsen borde styra internrevisionen mer proaktivt

Internrevisionen har fétt en starkare stdllning inom Jordbruksverket sedan
regeringen inréttade styrelsen. Internrevisionens rapporter far exempelvis avsevart
storre uppmérksamhet och genomslag i organisationen i dag &n innan intern-
revisionen rapporterade till styrelsen. Det framgér av vara intervjuer med chefer
vid Jordbruksverket och med foretriddare for internrevisionen.

Vi ser positivt pa att styrelsen under 2021 har diskuterat och provat enklare och
mindre tidskrdvande sétt att hantera internrevisionens rapporter och bedéma vilka
atgirder som revisionens iakttagelser krdver. Men dven vad géller internrevisionen
skulle styrelsen kunna vara mer proaktiv. I dag tar internrevisionen fram ett forslag
till revisionsplan i dialog med styrelsen. Styrelsen beslutar sedan utifran planen
vilka granskningar som internrevisionen ska prioritera. Sedan 2018 har styrelsen
uttryckligen bara bestillt ett fatal granskningar av internrevisionen, exempelvis av
Jordbruksverkets sétt att styra forberedelsearbetet infor ndsta programperiod i EU:s
gemensamma jordbrukspolitik.!® Det framkommer i vara intervjuer med styrelse-
ledaméter. Med mer tid for strategiska diskussioner skulle styrelsen ha battre
forutsdttningar att bestélla granskningar och styra internrevisionens inriktning.

2.2.5 Regeringen kan forbattra bade sina egna och
Jordbruksverkets forutsattningar att fa nytta av styrelsen

Enligt Regeringskansliets vigledning for hur regeringen ska vilja ledningsform for
myndigheter ar det viktigt att regeringen ar tydlig med sina forvéntningar pa
styrelsen och vilka aspekter i uppdraget som styrelsen ska prioritera. Det &r viktigt
for att styrelsen ska kunna arbeta effektivt och ta det ledningsansvar som
myndighetsforordningen kriver.!! Aven Statskontoret har tidigare visat att en
styrelse behover ett tydligt uppdrag for att kunna gora sa stor nytta som majligt.'?

Vi uppfattar att regeringen inte har varit tillrackligt tydlig med sina forvéntningar
pa Jordbruksverkets styrelse. Samtliga styrelseledamoter har visserligen gatt en
utbildning vid Regeringskansliet i samband med att de borjade sitt uppdrag.
Utbildningen ror bland annat styrelsers generella ansvar och uppgifter.'* Men fler
dn halften av de tidigare och nuvarande ledaméterna beskriver att deras uppdrag
inte har varit helt tydligt, och att regeringen skulle behdva vara mer konkret nér det

% Regeringskansliet. (2016). Viigledning for statliga myndighetsstyrelser.

10 Jordbruksverket (2019). Motespunkt § 6: Infor internrevisionens arsplan. Protokoll ficn
mote med Jordbruksverkets styrelse 2019-11-11.

! Finansdepartementet. (2015). Viigledning vid val av myndigheters ledningsformer.

12 Statskontoret. (2018). Myndighetsstyrelser i praktiken. Om offentlig sektor.

13 Regeringskansliet. (2016). Viigledning for statliga myndighetsstyrelser.
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géller vad den vill ha ut av just Jordbruksverkets styrelse. Ledaméterna ger ocksé
nagot olika bilder av vad styrelsens huvudsakliga uppdrag ar. Nagra séger att
uppdraget dr att fa Jordbruksverkets ekonomi och verksamhet i balans, andra att det
ar att f4 ut EU-pengarna till lantbrukarna. Ytterligare andra séger att uppdraget ér
att folja upp att myndigheten gor vad den ska och att meddela regeringen nir nagot
inte fungerar.

Regeringskansliet har 16pande kontakt med Jordbruksverkets dverdirektor, ibland
flera ganger per vecka. Bade Regeringskansliet och dverdirektoren uppfattar att
dialogen fungerar vél. Daremot har dialogen mellan styrelsen och Regerings-
kansliet fungerat déligt under storre delen av tiden sedan 2018. Det framgér av vara
intervjuer med tidigare och nuvarande styrelseledamoter. Darmed gér regeringen
miste om vardefull information om Jordbruksverket, som skulle kunna forbéttra
regeringens forutséttningar att styra myndigheten. Ledaméterna uppfattar att
Regeringskansliet inte har haft tillrdcklig tillit till Jordbruksverket och inte forstatt
myndighetens utmaningar. Styrelsen har &ven inkommit med en formell skrivelse
till regeringen om att politiken och styrelsen inte fullt ut har samma syn pa
myndighetens forutséittningar och mdjligheter att genomfora nésta
programperiod.'*

Bade de flesta styrelseledamoter och de flesta foretrddarna for Regeringskansliet
som vi har talat med sdger att dialogen har blivit ndgot battre under hosten 2021.
Men de sdger ocksa att det vore bra med ytterligare dialog. Flera av styrelse-
ledaméterna efterfragar ocksa en dialog med foretrddare for olika delar av
Regeringskansliet som pa olika sétt beror Jordbruksverkets arbete.

2.3 Ny organisation har lett till kortare beslutsvagar men
osakert om det paverkat myndighetens resultat

Var analys visar att Jordbruksverkets omorganisation 2019 har gjort organisationen
plattare och beslutsviagarna kortare. Till viss del har omorganisationen ocksa
forbattrat samarbetet mellan olika delar av verksamheten. Men vi kan hittills inte se
att omorganisationen har lett till 6kad effektivitet eller bttre resultat i
verksamheten. Det beror pa att Jordbruksverket inte foljer upp sina resultat och sin
effektivitet pé ett sétt som gor det mojligt att bedoma hur verksamheten har
utvecklats Gver tid 1 dessa avseenden. Sammantaget fungerar den nya
organisationen vél, men i stort gjorde dven den tidigare organisationen det.

2.3.1 Jordbruksverket inledde en omorganisation under 2019

Jordbruksverket omorganiserade verksamheten under 2019. Omorganisationen
syftade till att forbéttra myndighetsledningens forutsattningar att félja upp och

14 Jordbruksverket dnr 3.1.17-07656/2021. Férutscittningar for ett inforande i tid av néista
jordbrukspolitiska reform.



styra verksamheten, genom att korta beslutsvéigarna och gora det tydligare vilka
roller som finns pa myndigheten och vilket ansvar som ligger hos var och en.

Omorganisationen innebar framfor allt att myndigheten tog bort en organisatorisk
nivd mellan myndighetsledningen och avdelningarna, sa kallade divisioner.
Myndigheten slog ocksa ihop vissa avdelningar och tillsatte bitrddande avdelnings-
chefer. Avdelningscheferna rapporterar nu direkt till generaldirektéren och ingér i
myndighetens ledningsgrupp.'® Ledningsgruppen bestér i dag av generaldirektoren,
overdirektoren, sex avdelningschefer, chefen for distriktsveterindrerna och
kommunikationschefen.!® Under avdelningarna finns 52 enheter.

Figur 1. Organisationsskiss for Jordbruksverket.
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Kalla: www.Jordbruksverket.se/om-jordbruksverket/organisation (Hdmtad 2021-12-21).

2.3.2 Omorganisationen har lett till kortare beslutsvagar och nagot
battre samarbete

Genom att ta bort divisionsnivén uppfattar vi att Jordbruksverket i stort har lyckats

att skapa en plattare organisation med kortare beslutsvigar. Vara intervjuer med

chefer vid Jordbruksverket visar att omorganisationen har gjort det majligt for

myndighetsledningen att fa information och att fatta beslut snabbare &n tidigare.

Det ger ledningen béttre forutsédttningar att agera pa avvikelser 1 verksamheten.

Samtliga avdelningschefer som vi har intervjuat beskriver att omorganisationen har
lett till att de har fatt ndrmare kontakt med generaldirektéren och att samarbetet
mellan avdelningarna har blivit béttre. Det har lett till att avdelningscheferna har
fatt en bittre helhetssyn pa myndighetens verksamhet. Aven vissa enhetschefer
anser att omorganisationen har gjort att de har blivit béttre pé att samarbeta {or att
16sa sina uppgifter nar enheter med liknande verksamhet har kommit ndrmare
varandra organisatoriskt.

15 Jordbruksverket. (2020). Jordbruksverkets drsredovisning 2019, s. 130; Underlag i e-post
frén Jordbruksverket den 21 maj 2021. Organisationsfordndring. Powerpoint.
16 Jordbruksverket dnr 1.2.1-00172/2021. Generaldirektérens arbetsordning.
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Déremot hittar vi bara nagra fa exempel pa att roller och ansvar inom Jordbruks-
verket har blivit tydligare efter omorganisationen. Ett exempel ror verksamhets-

stodet inom it, som nu dr samlat i en egen avdelning i stéllet for att vara utspritt i
organisationen. Darmed ingér ocksa chefen for utvecklings- och digitaliserings-

avdelningen i ledningsgruppen.

2.3.3 Jordbruksverket har finjusterat sin organisation efter 2019,
men nagra ytterligare forandringar kan behdva goéras
Jordbruksverket har justerat sin organisation dven efter 2019 for att hantera
problem som fanns kvar efter omorganisationen. Dessa justeringar ror bland annat
Vixt- och kontrollavdelningen, Utvecklings- och digitaliseringsavdelningen och
EU-stodavdelningen. Den senaste justeringen ror ekonomifragorna.

Vi anser att det ar bra att myndigheten kontinuerligt forbattrar sin organisation nér
det behdvs. Vi ser inte att det behdvs nigra storre organisationsfordndringar utdver
de som myndigheten redan arbetar med. Daremot anser vi att Jordbruksverket bor
inkludera en representant for ekonomifragorna i ledningsgruppen.

Bra men otillrdckliga forandringar i organiseringen av ekonomifragorna
Ansvaret for ekonomifragor har varit utspritt i olika delar av Jordbruksverkets
organisation sedan 2013, och omfattades inte av omorganisationen 2019. Men
sedan hosten 2021 har myndigheten samlat ansvaret for ekonomifrdgorna vid
ekonomienheten pa verksamhetsstodsavdelningen. Syftet med férdndringen ar
enligt foretradare for myndigheten att tydligare koppla ihop redovisning, ekonomi
och verksamhetsstyrning. Dessutom blir det tydligare for medarbetarna vart de ska
vinda sig 1 ekonomifragor.

Vi ser positivt pd denna férdndring, men konstaterar att myndigheten inte heller
efter den kommer att ha en representant for ekonomifragorna i ledningsgruppen.
Foretriadare for Jordbruksverket anser att det inte &r ett problem, eftersom lednings-
gruppen ofta bjuder in representanter for ekonomifragorna till sina méten. Men vi
anser att Jordbruksverket bor ha en fast representant for ekonomifragorna i
ledningsgruppen. Dels med tanke pa hur stor myndighetens budget &r, dels med
tanke pa de ekonomiska utmaningar som myndigheten star infor. Detta har dven
ESV uppmairksammat.'’

2.4  En ny verksamhetsstrategi har fatt genomslag och
forbattrat forutsattningarna att prioritera
Jordbruksverkets nuvarande ledning har arbetat fram en ny verksamhetsstrategi for

2020-2025. Strategin innehaller bland annat en summering av Jordbruksverkets
uppdrag med 3 Overgripande strategiska mal och 15 prioriterade verksamhetsmal.

17 Ekonomistyrningsverket. (2021:11). En ¢versyn av Jordbruksverkets forvaltningsanslag
och hantering av EU-stéd.



Syftet har varit att géra myndighetens mél och prioriteringar tydliga for alla
medarbetare.!® Var bild utifran vara intervjuer och fragor till enhetscheferna &r att
strategin och mélen dr vl forankrade och kénda i organisationen. Vi bedomer att
det forbattrar myndighetens forutséttningar att prioritera mellan olika uppgifter.

2.41 Strategin speglar Jordbruksverkets uppdrag pa ett bra satt

I verksamhetsstrategin formulerar Jordbruksverket sitt uppdrag:

“Jordbruksverket finns for att frdmja en 6kad och hdllbar matproduktion och god
djurvilfdird i hela Sverige. Vi bidrar till en levande landsbygd.”

Jordbruksverkets strategiska mal for sin verksamhet ar:

e Sverige ska ha en konkurrenskraftig, Io6nsam och 6kande matproduktion
e Sverige ska nd miljdmélen och produktionen ska bli mer resurseffektiv

e Sverige ska ha en god djurhélsa, en god djurvélfird och ett gott véixtskydd.

Vi anser att Jordbruksverket i sin uppdragsformulering och i de strategiska malen
pa ett bra sétt summerar de uppgifter, mal och krav som regeringen beskriver i
myndighetens instruktion och regleringsbrev. Men det saknas ett strategiskt mal
om hanteringen av EU-st6d.

2.4.2 De prioriterade verksamhetsmalen preciserar de
overgripande malen

Jordbruksverket har formulerat 15 prioriterade verksamhetsmal. De fangar till stora

delar upp de uppgifter, mél och krav i instruktion och i regleringsbrev som

myndigheten inte lyfter fram i sina strategiska mal. De prioriterade verksamhets-

malen preciserar ocksa till viss del de strategiska mélen.

18 Jordbruksverket dnr 1.1.1-16197/2021. Jordbruksverket utvecklings- och
fordndringsarbete.
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Figur 2. ”Strategihuset” som summerar Jordbruksverkets verksamhetsstrategi.
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Kalla: Jordbruksverket.

Béde Ekonomistyrningsverket (ESV) och Myndigheten for digital forvaltning
(DIGG) har tidigare bedomt att 15 prioriterade verksamhetsmal ar alltfér ménga
och att Jordbruksverket behover fokusera sina aktiviteter pa farre mal.'® DIGG
anser att méngden mal annars riskerar att leda till malkonflikter eller till otydliga
prioriteringar i verksamheten, eftersom medarbetare kan hérleda vilken dtgiard som
helst till ndgot av de prioriterade verksamhetsmalen.?’

Vi anser att de strategiska mélen och de prioriterade verksamhetsmalen i huvudsak
fungerar bra, pa sé sétt att de speglar uppgifterna i myndighetens instruktion. Vi
bedomer ocksa att det ar rimligt med 15 verksamhetsmal givet bredden i
myndighetens verksamhet. Déremot anser vi i likhet med ESV och DIGG att 15
prioriterade verksamhetsmal dr alltfor ménga, eftersom det gor det svart for
medarbetarna att veta vilket av de prioriterade mélen som de ska prioritera. Det

19 Ekonomistyrningsverket. (2021:11). En dversyn av Jordbruksverkets forvaltningsanslag
och hantering av EU-stod.

20 Myndigheten for digital forvaltning. (2020). Uppdrag att utveckla digitaliseringen av
verksamhetsstod for den gemensamma jordbrukspolitiken. Delrapport.



visar bland annat i att myndigheten redan prioriterar mellan de 15 prioriterade
malen. Under 2021 och 2022 har tva av malen sarskild prioritet: ”Vara kunder far
ratt beslut och utbetalningar i tid” samt Vi utvecklar vara processer genom
standiga forbattringar for minskade kostnader och storre kundnytta”.?!

Vi tolkar Jordbruksverkets sétt att prioritera mellan de prioriterade mélen som att
myndigheten i praktiken behandlar de 15 prioriterade verksamhetsmalen som
verksamhetsmél. Och att myndigheten i praktiken bara har tva prioriterade mal. Vi
bedomer att det viktigaste ar att myndigheten fokuserar pé att rensa bland sina
manga mal utéver de 15 prioriterade verksamhetsmalen.

243 Verksamhetsstrategin har landat val i organisationen

Vi bedomer att verksamhetsstrategin har gjort myndighetens uppdrag, mél och
prioriteringar tydligare. Enhetscheferna anser exempelvis att verksamhetsmalen ar
konkreta och funktionella. De sdger att verksamhetsmalen ar ett bra stod nér de ska
formulera mal for sin enhet, eftersom verksamhetsmalen gér att Gversitta till det
egna dagliga arbetet. Jordbruksverkets medarbetarundersékningar och puls-
métningar pekar dessutom pa att medarbetarna uppfattar myndighetens uppdrag,
mal och prioriteringar som nagot tydligare 2021 dn 2019.%

2.4.4 Jordbruksverket har forbattrat sin uppféljning, men behdver
battre ta om hand det som framkommer

Vi bedomer att Jordbruksverket under de senaste aren har forbattrat hur de foljer
upp verksamheten. Det framgar bade av vara intervjuer med foretradare for Jord-
bruksverket och av myndighetens styrdokument och rutiner. Till skillnad fran
tidigare finns nu gemensamma mal att folja upp verksamheten utifrén och gemen-
samma mallar och verktyg for uppfoljningen. Var fjarde manad sker uppf6ljning pa
GD-niva.

For att uppfoljningen pa bésta sétt ska bidra till att utveckla verksamheten ar det
viktigt att Jordbruksverket sdkerstéller att man atgérdar de brister och avvikelser
som framkommer i uppféljningen. Vissa av vara intervjuer med foretradare for
Jordbruksverket indikerar att myndigheten i hdgre grad kan agera pa avvikelser
som framkommer i uppféljningen.

Myndighetens internrevision har under 2021 &ven identifierat vissa brister i hur
myndigheten dokumenterar verksamhetsuppfoljningen. Det handlar till exempel

2 Jordbruksverket. (2021). Jordbruksverkets verksamhetsplan och budget 2021;
Jordbruksverket. (2022). Jordbruksverkets verksamhetsplan och budget 2022.

22 Underlag i e-post fran Jordbruksverket den 2 september 2021. Jordbruksverket
overgripande fragepaket Mdtningar: april 2020, oktober 2020, och april 2021. Powerpoint;
Underlag i e-post fran Jordbruksverket den 18 november 2021. Pulsmdtning November
2021. Powerpoint.
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om att myndighetsledningen ibland &ndrar avdelningarnas beddmning av statusen
pa olika aktiviteter, utan att dokumentera varfor. Styrelsen har déarfor beslutat om
en atgirdsplan som bland annat syftar till att forbéttra den dokumentationen.
Myndigheten ska dven bli battre pé att dokumentera hur myndigheten utvérderar
uppfoljningarna av verksamheten.?

2.5 Forandrad styrning och organisering av
forberedelserna infor EU:s nasta programperiod

Jordbruksverket har sedan 2018 &ven fordndrat hur myndigheten forbereder sig
infor ndsta programperiod i EU:s gemensamma jordbrukspolitik. Férandringarna
syftar till att motverka stuprorstink och oka helhetssyn inom myndigheten nér det
géller vilka behov myndighetens insatser ska moéta, vilken nytta insatserna ska ge,
och hur mycket insatserna ska kosta. Malet &r att forbattra myndighetens formaga
att prioritera s att den gor rétt insatser i ritt ordning, sérskilt vad géller kostsam it-
utveckling. Det ar viktigt for att Jordbruksverket ska bli battre rustat for framtida
utmaningar, eftersom myndighetens tidigare brister i prioriteringsforméga har
bidragit till problemen att na en verksamhet och ekonomi i balans.

2.5.1 Jordbruksverket har tidigare haft problem att prioritera i
utvecklingsarbetet infor en ny programperiod
Varje ny programperiod innebér fordndringar i reglerna kring EU-stéden. Det
handlar bland annat om vilka aktiviteter som dr berattigade att fa stéd och vilka
krav som myndigheter och stddsdkande maste uppfylla. Forédndringarna kréver att
Jordbruksverket anpassar och utvecklar sina it-system och handlédggningsrutiner.
Myndigheten behdver analysera vad den behdver gora for att kunna tillimpa de nya
reglerna och Aur den ska gora det. Det kan till exempel handla om att ta fram nya
handlaggningsrutiner, foreskrifter och it-stod. Jordbruksverket behdver ocksa
prioritera och planera vilka it-stod, rutiner och foreskrifter myndigheten ska ta
fram, i vilken ordning, och till vilken kostnad.

Under forberedelserna for den nuvarande programperioden klarade Jordbruks-
verket inte av att prioritera och planera tillrickligt vil, eftersom ingen vid
myndigheten hade kunskap om helheten eller tog ansvar for den. I stéllet for att
véga nyttan av it-stoden mot deras kostnad, komplexitet och risk, s& agerade varje
avdelning utifran sitt eget perspektiv. En avdelning kunde bestélla it-stod med en
viss funktionalitet utan hénsyn till hur svért stodet var att utveckla, och en annan
avdelning kunde utveckla stédet utan hansyn till hur mycket det kostade. Det har

2 Jordbruksverket dnr1.4.3-01232/2021. Revisionsrapport Jordbruksverkets
verksamhetsuppfdljning och Atgérder som ror revisionsrapport om Jordbruksverkets
verksamhetsuppfoljning, Bilaga 14.B Atgirdsplan.



béade Statskontoret och DIGG konstaterat i tidigare rapporter.>* Vara intervjuer med
foretrddare for Jordbruksverket bekréftar denna bild.

2.5.2 Jordbruksverket har genomfort flera atgarder for att komma
till ratta med problemen

Enligt Jordbruksverket har myndigheten lért sig av sina misstag och genomfort en

rad atgirder for att undvika att upprepa dem.

e  Chefen for utvecklings- och digitaliseringsavdelningen ingér nu i lednings-
gruppen, for att stirka ledningens kontroll 6ver och insyn i myndighetens it-
utvecklingsarbete.?

e Jordbruksverket har inrdttat en ny enhet ("reformkansliet™) direkt under
generaldirektoren for att samordna och folja upp forberedelsearbetet infor
nésta programperiod. I reformkansliet ingér bland annat en ansvarig for varje
stodform.

o Jordbruksverket har organiserat forberedelsearbetet i atta tvarfunktionella
grupper, det vill siga grupper med medarbetare fran olika delar av
verksamheten samt fran lansstyrelserna. Varje grupp ska innehalla med-
arbetare med kompetens inom policyutveckling, foreskriftsarbete, arbete med
rutiner for handldggning och kontroll samt olika typer av it-utveckling. Varje
grupp arbetar med en stddform och leds av den som &r ansvarig for stodformen
i fraga.?¢

e  Myndigheten har fortydligat vem som har mandat att besluta om och prioritera
mellan insatser och tillvigagangssatt i forberedelsearbetet. Det géller exempel-
vis nya it-stod.

e Jordbruksverket har infort portfoljstyrning av it-utvecklingsverksamheten for
att stodja ett arbetssétt dar myndigheten kontinuerligt vager sina tillgéingliga
resurser mot vilka behov som myndigheten sjilv, stodmyndigheterna och
avndmarna har av olika insatser och vilken nytta som insatserna skulle gora.?’

24 Statskontoret (2016:25). Jordbruksverkets 6kade kostnader for administration av EU-
stod, s. 87, 92; Myndigheten for digital forvaltning. (2020). Uppdrag att utveckla
digitaliseringen av verksamhetsstod for den gemensamma jordbrukspolitiken, Delrapport.
% Jordbruksverket (2021). Inriktning, regler och vigledning - Samordnad styrning av
reformarbetet.

26 Jordbruksverket. (2021). Inriktning, regler och viigledning - Samordnad styrning av
reformarbetet.

27 Jordbruksverket dnr 1.1.1-16197/2021. Jordbruksverket utvecklings- och
fordndringsarbete.
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e Jordbruksverket har ockséa infort en ny, myndighetsgemensam modell for
projektstyrning. Ett av kraven i modellen é&r att gora en nyttokalkyl och en
nyttorealiseringsplan for alla it-utvecklingsinsatser.

Jordbruksverkets ambition &r att atgdrderna ska gora att myndigheten blir battre pa
att prioritera, kommunicera mellan olika avdelningar, samt gora det tydligare vem
som kan fatta vilka beslut.?®

2.5.3 De nya arbetssatten ger battre forutsattningar att kunna
prioritera ratt, men det gar annu inte att se effekter av det
Vi bedomer att Jordbruksverkets atgérder forbattrar myndighetens forutsattningar
att prioritera vil mellan olika it-utvecklingsinsatser. Atgirderna motsvarar forslag
fran DIGG och rekommendationer fran expertgruppen for digitala investeringar.?
Atgirderna innebir ocks3 att Jordbruksverket i dag uppvisar fler av de egenskaper
som DIGG har identifierat som framgéangsfaktorer for att kunna ta tillvara
digitaliseringens mdjligheter &n vad myndigheten gjorde 2016, till exempel
portfoljstyrning och enhetliga modeller for projektstyrning och nyttorealisering.*° I
den it-strategi som Jordbruksverket tog fram hosten 2021 redovisar myndigheten
ocksa en tydlig bild av kostnadsnyttan med olika it-utvecklingsinsatser och visar i
det avseendet att myndigheten har forbéttrat sin prioriteringsformaga. !

De ledaméter i Jordbruksverkets styrelse som har expertkompetens i it-fragor
uppfattar att myndigheten har forbéttrat sin forméga att prioritera, planera och
kommunicera kring it-utveckling sedan 2018. De foretradare for ldnsstyrelserna
som vi har intervjuat uppfattar i sin tur att Jordbruksverket involverar lans-
styrelserna mer i forberedelsearbetet én tidigare, och &r mer lyhdrda for deras
behov av bade it-stdd och rutiner for att hantera stdden.

Samtidigt &r det for tidigt att siga om Jordbruksverkets atgérder kommer att ge de
forvantade effekterna, eftersom myndigheten genomfoérde de flesta av dem under
2021. Flera av de foretrddare for myndigheten som vi har intervjuat bedomer att det
kan ta tid innan de nya arbetssétten sitter sig och fungerar som de ar tdnkta.

Jordbruksverket har undersokt hur det nya arbetsséttet fungerar hittills. Resultaten
visar att det finns ett stort engagemang och stod inom myndigheten for det nya

28 Jordbruksverket. (2021). Inriktning, regler och viigledning - Samordnad styrning av
reformarbetet.

2 Myndigheten for digital forvaltning. (2020). Uppdrag att utveckla digitaliseringen av
verksamhetsstod for den gemensamma jordbrukspolitiken. Delrapport; SOU 2018:72.
Expertgruppen for digitala investeringar. Slutrapport. s. 100f.

30 Myndigheten for digital forvaltning. (2020). Myndigheters strategiska it-projekt, it-
kostnader och mognad. s. 44{.

31 Regeringsbeslut 2021-05-27. Uppdrag att redovisa strategi, mdl, kostnader och nyttor
kopplade till it-utveckling och digitalisering.



arbetssittet samt att arbetet inom de tvérfunktionella grupperna fungerar bra.
Déremot finns brister i kontakten mellan de tvarfunktionella grupperna, samt i
samordningen mellan grupperna och portfdljerna. Det visar att Jordbruksverket
fortfarande behover bli béttre pa att ha helhetssyn pa verksamheten.3?

2.6  Battre forvaltningskultur, men det behovs fortsatt
arbete for att fa genomslag i hela myndigheten

Vi bedomer att de fordandringar i Jordbruksverkets styrning och organisering som
myndighetsledningen har genomfort dven har bidragit till att forbéttra forvaltnings-
kulturen vid myndigheten. Det &r viktigt att myndighetsledningen fortsatter arbetet
for att forédndringarna ska sla igenom i hela myndigheten och f& avsedd effekt.

2.6.1 Jordbruksverket har forbattrat sin forvaltningskultur

Vi bedomer att Jordbruksverkets nuvarande ledning har forbéttrat forvaltnings-
kulturen vid myndigheten. Det yttrar sig bland annat i stérre samsyn om
myndighetens uppdrag och prioriteringar samt ett dppnare diskussionsklimat med
hogre 1 tak, vilket 4r ndgra av de aspekter som Statskontoret i tidigare rapporter har
visat dr centrala for arbetet for en god forvaltningskultur.® Ledningen har
astadkommit detta genom de fordndringar i myndighetens interna styrning och
organisering som vi har beskrivit ovan, samt genom att gora medarbetarna
delaktiga i forédndringsarbetet. Det framgér av vara intervjuer vid myndigheten. De
fackliga foretrddare som vi har intervjuat beskriver exempelvis att myndigheten
gatt fran en tyst kultur till en kultur dér anstéllda vagar ha 6ppna diskussioner.

Jordbruksverkets pulsmétningar, det vill siga sma regelbundna medarbetar-
undersokningar, visar att medarbetarna ér forhéllandevis njda med myndighetens
ledning och kultur. Métningarna visar att 6ver 80 procent av medarbetarna
upplever att myndigheten har ett 6ppet klimat, framjar delaktighet samt att deras
ndrmsta chef &r tillgédnglig och tydlig med mél och prioriteringar. Mellan de bada
mattillfallena april 2020 och november 2021 har andelen som upplever att det finns
ett oppet klimat och att man frimjar delaktighet pa Jordbruksverket dkat nédgot. En
hogre andel an tidigare upplever ocksa att deras chef ar tydlig med mal och med
prioriteringar.>*

32 Underlag i e-post fran Jordbruksverket 20 december 2021. Frdn retrot 29 november.
Sammanstdllning till strategisk beredning 10 december. Powerpoint.

33 Statskontoret. (2021). God forvaltningskultur i praktiken. (Om offentlig sektor).

34 Underlag i e-post frén Jordbruksverket den 2 september 2021. Jordbruksverket
overgripande fragepaket Mdtningar: april 2020, oktober 2020, och april 2021. Powerpoint;
Underlag i e-post fran Jordbruksverket den 18 november 2021. Pulsmdtning november
2021. Powerpoint.
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Statskontorets erfarenhet ar att det &r viktigt att den hogsta ledningen foregar med
gott exempel for att organisationen ska kunna uppna en god forvaltningskultur. I
linje med det uppfattar vi att Jordbruksverkets generaldirektor har haft stor
betydelse for arbetet med att forbéittra myndighetens forvaltningskultur. Manga
inom myndigheten framhaller att generaldirektoren prioriterar fragan om en god
forvaltningskultur, och engagerar, férankrar och goér medarbetarna och cheferna
delaktiga for att f4 genomslag for de forandringar som ledningen vill dstadkomma.

2.6.2 Ledningen behover fortsatta arbeta med att prioriteringar ska
fa genomslag i hela organisationen

Vi bedomer att Jordbruksverkets arbete med att tydliggora prioriteringar och
forbéttra sin forvaltningskultur ger myndigheten béttre forutsittningar att fungera
effektivt, eftersom det 6kar ledningens mojlighet att f genomslag for sina
prioriteringar. Jordbruksverket menar ocksa att manga av de forandringar som
myndigheten har gjort sin styrning har syftat till att just effektivisera verksamheten.
Det giller exempelvis arbetet med att korta beslutsvigarna samt det nya séttet att
styra och organisera forberedelserna infor nésta programperiod. Men vi har hittills
inte kunnat se att det praktiska arbetet ute p& enheterna har blivit mer effektivt. Vi
ser ocksa att det finns vissa faktorer som kan gora det svérare for ledningen att fa
genomslag for sina prioriteringar och férdndringar i myndighetens styrning.

En sadan faktor &r att Jordbruksverket d4r en myndighet med ménga experter inom
en rad olika omraden. I vara intervjuer vid myndigheten beskrivs medarbetare och
enhetschefer som mycket ambitiosa och engagerade i de fragor som de ansvarar
for. Det ar vardefullt for myndigheten. Men det kan ocksé 6ka risken for att med-
arbetare och enhetschefer prioriterar sina fragor i stéllet for att ritta sig efter de
prioriteringar som ledningen har beslutat om. Det gor ocksa att kvalitet till viss del
tenderar att ga fore kostnadseffektivitet.

Vi bedoémer att den hér risken har forstarkts av att myndigheten tidigare har begatt
misstag och fatt kritik for det. Flera av véra intervjuer visar att det inom
myndigheten finns en riddsla for att gora fel, vilket kan leda till att chefer och
medarbetare inte vill fordndra verksamheten eller prova nya arbetssétt. Dérfor ér
det viktigt att myndighetsledningen fortsatter att formedla vilka prioriteringar som
giller for verksamheten som helhet. Véra intervjuer visar att myndigheten har
borjat diskutera frégor som ror hur manga som ska vara med p& méten och hur
medarbetarna réttar sig efter de prioriteringar som ledningen har beslutat om i
stéllet for att lagga resurser pé egna prioriteringar.

35 Statskontoret. (2021). God forvaltningskultur i praktiken. (Om offentlig sektor);
Statskontoret. (2017). Ledarskapets betydelse for en god forvaltningskultur i staten. (Om
offentlig sektor); Statskontoret. (2017: 12). Statens fastighetsverks arbete med en god
forvaltningskultur.



Andra faktorer som kan gora det svarare for myndighetsledningen att f& genomslag
for sina prioriteringar och forandringar i myndighetens styrning dr hog arbets-
belastning och resursbrist. Flera enhetschefer lyfter fram att dessa faktorer gor det
svérare att fordndra arbetssétt och effektivisera verksamheten. En enhetschef
uttrycker det som att det blir ett "moment 22 dér vi inte har kraft att genomféra
forbattringar eftersom det tar tid och energi”.

Och Jordbruksverkets arbetsplatsdialog 2020 visar att ett av de omraden som med-
arbetarna var minst néjda med ar effektiviteten i den egna gruppens arbetssatt. 23
procent av medarbetarna uppgav att de 4r missnojda eller mycket missndjda med
pastaendet Vi har ett effektivt arbetssétt”. Mest missndjda var medarbetare vid
Djuravdelningen, dér 43 procent av medarbetarna svarade att de var missndjda eller
mycket missndjda med effektiviteten i arbetssétten, foljt av Véxt- och kontroll-
avdelningen dér 28 procent svarade att de dr missndjda med effektiviteten.’ Men
det finns inte jamforelsedata fran tidigare ar, sa det gar inte att se om medarbetarna
uppfattar att verksamheten har blivit mer eller mindre effektiv dver tid.

Medarbetarna vid Djuravdelningen ér genomgéende de som dr minst ndjda i Jord-
bruksverkets pulsmétningar. Ett skl kan vara att myndigheten lange har prioriterat
ner stodjande forebyggande arbete pa djuromradet, samtidigt som Sverige under de
senaste dren har varit ovanligt hért drabbat av olika former av djursmitta.

2.6.3 Lonekriterier och storleken pa enheterna ar tva faktorer som
kan anvandas for att oka genomslaget i hela organisationen
Ett verktyg som ledningen kan anvénda for att f4 genomslag for sin styrning ar att
faktiskt belona medarbetare som arbetar i enlighet med den. Jordbruksverket
reviderade sina lonekriterier 2020 for att de skulle ligga i linje med den nya
verksamhetsstrategin och den kultur som ledningen vill uppna. Vi anser att de nya
l6nekriterierna tydligt framhéller vikten av forandringsvilja och helhetssyn samt
kommunikation och samarbete. Det forbéattrar forutsattningarna for att de
fordndringar som ledningen genomfor ska fa spridning i organisationen.

Jordbruksverket skulle ddremot kunna anvénda sina 1onekriterier mer for att styra
mot effektivitet. Det finns visserligen ett kriterium dér effektivitet ingar: ”Arbetar
effektivt med rétt kvalité. Foljer regler, héller tidsramar och dverenskommelser”.?’
Men det finns risk att det inte fér lika stor styrkraft som om det funnits ett eget
kriterium om effektivitet, eftersom det finns en kvalitetsaspekt med i samma
kriterium. Nu handlar kriteriet ocksé om att medarbetaren sjélv ska arbeta effektivt,

36 Underlag fran Jordbruksverket i e-post 13 september 2021. Arbetsplatsdialog 2020
sammanstdllning av utvalda frdagor.
37 Jordbruksverket. (2020). Jordbruksverkets riktlinjer och kriterier for lonesdittning.
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men inte ndgot om att medarbetaren bidrar till ett effektivare arbetssétt i sin
arbetsgrupp eller i myndigheten som helhet.

Ett annat satt att sdkerstélla att ledningen far genomslag for sin styrning ar att
myndighetens chefer ska ha ratt forutsattningar att leda verksamheten. For att forsta
linjens chefer ska kunna vara goda ledare har Jordbruksverket som “’strdvansmal”
att enheterna inte ska ha fler an 20 medarbetare. Omorganisationen var inte
specifikt kopplad till mélet, men enligt foretrddare for myndigheten tog de hiansyn
till det malet vid omorganisationen. Jordbruksverkets enheter har i dag i genomsnitt
18,4 medarbetare, vilket dr en marginell minskning sedan 2018 d& genomsnittet var
19,2 medarbetare per enhet. Men fortfarande finns 18 enheter med fler &n 20
medarbetare. Fyra av dessa enheter har fler 4n 25 medarbetare.3®

Fé av de avdelningschefer som vi har intervjuat och de enhetschefer som vi har
stéllt fragor till har sjdlva lyft fram att storleken pa enheterna skulle vara ett
problem. Men vi bedomer att Jordbruksverkets enheter dr for stora och att
myndigheten behdver gora mer for att na sitt eget mal pa omradet. De stora
enheterna kan exempelvis gora det svarare for cheferna att hinna stotta
medarbetarna i att gora rétt prioriteringar och att sjalva hinna hoja blicken for att se
mdjligheter till nya effektivare arbetssitt. Statskontoret har tidigare visat att
nérvarande chefer har béttre forutséttningar att frimja en god forvaltningskultur.®
Vi har ocksa i samband med tidigare uppdrag undersokt antalet medarbetare per
enhet pé olika myndigheter och bedomt att 20 medarbetare per enhet inklusive
konsulter &r alltfér mycket.*

38 Uppgifter 6ver antal tillsvidareanstillda och provanstillda per enhet vid 4 tillfdllen, den
31 december 2018-2020 samt den 19 november 2021. Medarbetare som ar tjénstlediga eller
fordldralediga men har en tillsvidareanstillning &r inkluderade i siffrorna.

39 Statskontoret. (2021). God forvaltningskultur i praktiken. (Om offentlig sektor).

40 Statskontoret. (2021:14). Myndighetsanalys av Svenska krafinit.



3  Jordbruksverkets redovisning av
verksamheten

I detta kapitel presenterar vi var analys av hur Jordbruksverket redovisar sin
verksamhet, sina kostnader och sina resultat. Vi har analyserat det arbete som
Jordbruksverket gjort for att forbattra sin redovisning, bland annat utifran de
forslag som Statskontoret gav myndigheten 2016. I kapitlet beskriver vi ocksa vad
Jordbruksverket fortfarande behdver forbéttra for att ge en bra bild av bade
verksamhetens resultat och det ekonomiska resultatet. En tydlig redovisning &r
viktigt bade for att regeringen ska kunna beddma myndighetens resursbehov och
for att regeringen ska kénna fortroende for myndigheten.

3.1 Sammanfattande iakttagelser

e Regeringen har begrinsat fortroende for Jordbruksverket i ekonomiska fragor.
Det beror delvis pa att myndigheten tidigare har gjort ekonomiska misstag, till
exempel nér det géller kostnaden for it-system for att hantera EU-stoden. For
att regeringen ska kunna lita p& myndighetens beddmningar av sitt resursbehov
ar det viktigt att Jordbruksverket pa ett bra sétt kan bedoma, redovisa och
kommunicera bade det befintliga och det framtida laget i verksamheten.

e  For att 6ka regeringens fortroende for Jordbruksverket ar det viktigt att
myndigheten i storre utstradckning redovisar sin verksamhet, sina kostnader och
sina uppdrag utifrdn de behov regeringen har. Det inkluderar att visa
regeringen att myndigheten har gjort allt den kan. Ett exempel pa néir Jord-
bruksverket inte gjort detta i tillrdcklig utstrackning &r i sitt budgetunderlag.
Andra exempel dr myndighetens redovisning av sin it-strategi, av hur
kostnaderna for stodhanteringen skulle kunna sénkas samt av nyckeltalet
kostnad per stodkrona.

e Jordbruksverket har genomfort flera atgarder for att redovisa sin verksamhet
pa ett battre sétt. Exempelvis har myndigheten utifran Statskontorets forslag
2016 tagit fram en plan for den it-utveckling som myndigheten behover
genomfora infor nésta programperiod i EU:s gemensamma jordbrukspolitik.
Jordbruksverket har ocksé i stort genomfort Statskontorets forslag om att
redovisa kostnaderna for stddhanteringen i storre detalj, och att redovisa hur
myndigheten skulle kunna sinka kostnaderna for stodhanteringen.

e  Jordbruksverket har inte genomfort Statskontorets forslag om att tydligare
redovisa hur kostnaderna for stddhanteringen paverkar den dvriga verk-
samheten. Myndigheten berdknar kostnaderna pa olika sitt i olika underlag
och arsredovisning ger en otydlig bild av vad stodhanteringen kostar och hur
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kostnaden paverkar ovrig verksamhet. Men Jordbruksverket kommer att
redovisa kostnaderna pa ett tydligare sitt 1 arsredovisningen for 2021.

e Jordbruksverket tar hdnsyn till sina tillgdngliga resurser nir myndigheten
bedémer hur vil den uppfyller sina mal. Det gor det svart att fa en tydlig bild
av hur Jordbruksverkets resultat fordndras over tid och i vilken man som
myndigheten fullgdr sitt uppdrag.

e Jordbruksverket har i de senaste arsredovisningarna bedomt att myndigheten i
hog utstrackning uppfyller sina mal, men har i budgetunderlag och skrivelser
till regeringen hemstéllt om mer medel eftersom verksamheten har sa stora
utmaningar. Att Jordbruksverket presenterar sa olika bilder av sina resultat gor
att regeringen kan uppfatta myndigheten som mindre trovardig.

e Jordbruksverkets bedomningar av hur vél myndigheten uppfyller sina mal
framstér enligt oss ockséd som osikra eftersom de baseras pé vilka aktiviteter
som myndigheten har genomfort snarare &dn pa vad aktiviteterna har lett till.
Dessutom bedomer myndigheten ofta méluppfyllelsen utifran indikatorer som
inte ar tydligt kopplade till malen. Myndigheten behover i storre utstrackning
an 1 dag anvdnda nyckeltal och utfallsmatt for att bedéma sina resultat.

3.2  Jordbruksverket har begransat fortroendekapital i
ekonomiska fragor

Statskontoret uppfattar att regeringen har begréansat fortroende for Jordbruksverket
i ekonomiska fragor. Vi bedomer att Jordbruksverkets tidigare felprioriteringar och
felbedomningar vad géller kostnaderna for it-system har minskat regeringens
bendgenhet att lita pd hur myndigheten bedomer sitt resursbehov i dag. Vi
konstaterar dven att Jordbruksverket har svart att beskriva sin verksamhet, sina
resultat och sina kostnader pa ett sétt som ar tydligt och som motsvarar regeringens
behov. Var bild &r att Jordbruksverket ofta redovisar den information som
myndigheten anvénder i sin egen verksamhet, i stéllet for att Gversitta den till ett
format som &r begripligt och funktionellt for regeringen. Det gor det svart for
regeringen att lita p4 myndighetens bedomningar och att fatta vilgrundade beslut.

3.2.1 Jordbruksverket behover fortydliga budgetunderlaget for att
mota regeringens behov
Vi bedoémer att Jordbruksverkets budgetunderlag &r tydligare i dag dn 2016. Det
uppfattar dven foretrddare for Regeringskansliet. Jordbruksverket har till exempel
kortat ned budgetunderlagen genom att ta bort 6verflodig information, vilket &r bra.
Men i andra avseenden skulle Jordbruksverket behdva utveckla informationen i
budgetunderlagen for att mota regeringens behov nér det géller att forsta
myndighetens forutsdttningar och kunna bedéma myndighetens resursbehov. Ofta
handlar det om att Jordbruksverket redovisar information som finns i deras system
for andra syften, till exempel bokforing eller intern resursplanering, utan att
anpassa informationen till syftet med budgetunderlaget.



Ett exempel 4r att Jordbruksverket inte pa ett tydligt sitt delar upp kostnaderna for
att utveckla it-system och forvalta it-system. Jordbruksverket redovisar de
utvecklingskostnader som myndigheten aktiverar for sig och de utvecklings-
kostnader som myndigheten kostnadsfor direkt tillsammans med kostnaderna for
att forvalta it-systemen. Det dr korrekt ur ett bokforingsperspektiv, men det gor det
svart for regeringen att beddma hur stor den totala utvecklingskostnaden ar och
kommer att bli framover.

Ett annat exempel ror Jordbruksverkets tekniska skuld, det vill sdga det underhall
av verksamhetskritiska it-system som myndigheten skjutit upp for att frigora
resurser till EU-stodhanteringen. Myndigheten ger i budgetunderlagen inga
lattforstaeliga exempel pa vad skulden bestar av, eller vad det skulle kosta att
atgérda den. I stdllet beskriver myndigheten omfattningen pa skulden i antal
systemutvecklingstimmar, vilket &r svart for regeringen att vérdera.

Ett tredje exempel ror marginalerna i Jordbruksverkets berdkningar. Myndigheten
har &ndrat hur mycket medel de dskat i budgetunderlagen varje ar under den
nuvarande programperioden, och ibland &skat extra medel ddremellan. Enligt
foretradare for myndigheten beror det pa att de har anstréngt sig for att vara ater-
hallsamma, eftersom de vet att regeringen anser att verksamheten kostar for
mycket. Myndigheten har dérfor enligt egen utsaga tagit bort all ”luft” i sina
berdkningar. Det gor att &ven sma fordndringar i myndighetens forutsittningar
leder till att budgeten inte langre haller. Men det stér inte i budgetunderlagen att
myndigheten resonerar s&. Underlagen innehéller heller inga berékningar som gor
det tydligt hur kinsliga myndighetens berdkningar r for andrade forutséttningar.
Det gor det svart for regeringen att 6verblicka den langsiktiga kostnaden for
myndighetens verksamhet. Vi bedomer att det kan ha minskat regeringens
fortroende for Jordbruksverkets forméga att planera sin verksamhet och ekonomi.

3.2.2 Jordbruksverkets it-strategi ger inte regeringen ett fullstandigt
beslutsunderlag

Ett annat exempel ror den it-strategi som Jordbruksverket redovisade hdsten 2021.

Strategin svarar mot ett av Statskontorets forslag fran 2016 och ett efterfoljande

regeringsuppdrag till Jordbruksverket.*! I uppdraget ingick att redovisa “relevanta

vigval och delmal inom Jordbruksverkets utvecklings- och digitaliseringsarbete”

for nésta programperiod.

Jordbruksverket redovisar vilken it-utveckling som olika anslagsnivéer ricker till
ndr det géller att genomfora regeringens forslag till strategisk plan for nédsta

41 Statskontoret. (2016:25). Jordbruksverkets ékade kostnader for administration av EU-
stod — konsekvenser och utmaningar, s. 92f, 95; Regeringsbeslut 2021-05-27. Uppdrag att
redovisa strategi, mdl, kostnader och nyttor kopplade till it-utveckling och digitalisering.
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programperiod och samtidigt hantera myndighetens dvriga verksamhet.** Det kan
ge regeringen intryck av att Jordbruksverket fokuserar pa regeringens viagval nar
det giller anslaget till myndigheten snarare &n myndighetens egna végval inom
ramen fOr det anslag som regeringen faktiskt har meddelat.

Jordbruksverket konstaterar att det anslag som regeringen har meddelat inte ricker
for att genomfora den strategiska planen. Myndigheten beskriver ocksé vilka delar
av planen som de skulle behdva prioritera bort for att hélla sig inom budgeten. Men
myndigheten redovisar inte hur de skulle kunna genomf6ra planen genom att
prioritera bort eller spara in pa verksamhet utanfor stddhanteringen. Myndigheten
utvecklar inte heller vilka konsekvenser det alternativet skulle fa for verksamheten
i stort, utan konstaterar bara att de inte skulle kunna fullgdra sitt uppdrag.

Vara samtal med foretrddare for Jordbruksverket visar att myndigheten anser att
det inte vore realistiskt att redovisa hur de skulle kunna finansiera arbetet med att
genomfora den strategiska planen genom att dra ner pa annan verksambhet, eftersom
det skulle kréva att myndigheten prioriterade bort uppgifter som den inte har
mandat att prioritera bort. Men nir myndigheten inte skriver ut och ger exempel pa
detta i sin redovisning fir regeringen ett ofullstéindigt beslutsunderlag. Aven om
Jordbruksverket inte har mandat att prioritera bort exempelvis forordningsstyrda
uppgifter eller uppgifter i regeringsuppdrag sa har regeringen mandat att gora det.
Jordbruksverket riskerar ddrmed att minska regeringens fortroende for
myndigheten i stillet for att 6ka det, trots att it-strategin ger flera exempel pa att
myndigheten har forbéttrat sin prioriteringsforméga.

3.2.3 Jordbruksverket har redovisat hur politiska beslut kan sanka
myndighetens hanteringskostnader
Jordbruksverket har dven i tidigare regeringsuppdrag fokuserat pa hur faktorer
utanfor myndighetens kontroll hindrar myndigheten fran att né alla mal, snarare dn
pa faktorer som myndigheten sjilv kan paverka. Statskontoret féreslog 2016 att
Jordbruksverket infor nésta programperiod skulle redovisa hur myndigheten kunde
sdnka kostnaderna for att hantera EU-stoden. 2019 gav regeringen Jordbruksverket
ett sddant uppdrag, varpa myndigheten redovisade en rad forslag pa atgarder for att
sinka kostnaderna for stodhanteringen. Atgérderna var huvudsakligen sidana som
regeringen och riksdagen beslutar om, exempelvis farre stodformer och mer medel
for att utveckla myndighetens it-system och ersétta den kvarvarande manuella
stodhanteringen med digital hantering.*’

42 Jordbruksverket. (2021). Uppdrag att redovisa strategi, mdl, kostnader och nyttor
kopplade till it-utveckling och digitalisering.

43 Regleringsbrev for budgetdret 2019 avseende Statens jordbruksverk; Jordbruksverket
(2020). Jordbruksverkets och linsstyrelsernas uppskattade kostnader for administration av



Men Statskontorets forslag inkluderade dven att Jordbruksverket skulle redovisa
hur myndigheten sjédlv kunde bidra till att sdnka kostnaderna for att hantera EU-
stoden genom att sdnka ambitionsnivan for sina stod- och kontrollfunktioner.
Denna del av forslaget ingick inte i regeringens uppdrag till Jordbruksverket, och
myndigheten har heller inte genomfort det p eget initiativ. Aven om Jordbruks-
verkets ambitionsniv4 till stor del styrs av EU-regler har myndigheten dndé ett visst
handlingsutrymme, och kunde ha redovisat hur de kan anvdnda det. Det hade om
inte annat kunnat stérka regeringens fortroende for myndigheten.

3.2.4 Jordbruksverket aterrapporterar kostnad per stédkrona pa ett

satt som gor nyckeltalet mindre anvandbart for regeringen
Jordbruksverket har sedan 2018 i uppdrag att redovisa nyckeltalet kostnad per
stodkrona for var och en av de EU-fonder som myndigheten hanterar. Regeringen
anvander uppgiften bland annat for att bedoma om det ar en effektiv administration
for de olika fonderna genom att jamfora kostnaderna mellan olika myndigheter
som hanterar EU-stod. Det framgéar av véra intervjuer med foretradare for
Regeringskansliet.

Jordbruksverket uppger att de inte har mojlighet att redovisa kostnader per fond,
som aterrapporteringskravet anger. I stillet redovisar myndigheten kostnader for att
hantera olika typer av stod. Det innebér att regeringen inte kan anvénda uppgiften
for att bedoma om det dr motiverat att ta del av en viss EU-fond. Det gor det ocksa
svérare fOr regeringen att jdmfora med andra myndigheter som hanterar EU-stod.

Men i véra intervjuer med foretrddare for Jordbruksverket framgar att det inte vore
helt omgjligt att redovisa kostnader per fond. Daremot skulle det krdva osikra
uppskattningar och mer arbete, eftersom vissa stodtyper har finansiering fran flera
fonder och det inte gér att hérleda olika kostnader till olika fonder pé négot enkelt
ett satt. Myndigheten menar darfor att det inte vore meningsfullt att redovisa
kostnader per fond. Vi anser att det d4r en beddmning som myndigheten behdver
kommunicera till regeringen, och lata regeringen delta i.

3.3  Jordbruksverkets beddmning av hur val de nar
malen ger ingen stadig bild av resultaten

Jordbruksverket bedomer i varje arsredovisning i vilken utstrackning som
myndigheten uppfyller sina verksamhetsmal. Under perioden 20162020 har
myndigheten gett en alltmer positiv bild av hur de uppfyller sina mal. Det ger
intryck av att myndigheten presterar mer och béttre verksamhet i dag &n 2016. Men
den slutsatsen gar inte att dra. Det beror pa att Jordbruksverket anpassar malnivan

EU-fonderna inom fiskeri, jordbruk och landsbygdsutveckling i budgetperioden 2021—
2027, s. 9ff.
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och didrmed bedomer sin méluppfyllelse utifrén tillgéngliga resurser och utifran
indikatorer som bara svagt dr kopplade till malen.

3.3.1 Jordbruksverket beddmer hur val de nar malen utifran vilka
resurser myndigheten har

Jordbruksverkets egna bedomningar av i vilken utstrdckning som myndigheten
uppfyller sina verksamhetsmal ger en positiv bild av hur maluppfyllelsen har
utvecklats sedan 2016.* Jordbruksverket bedomde 2020 att de uppfyllde de flesta
av sina prioriterade verksamhetsmal. Bara nar det géller smittskydd bedémde
myndigheten att de uppfyllde malen i lagre utstrackning 2020 &n 2016.

Men Jordbruksverket bedomer hur vdl myndigheten uppfyller sina mal utifran
forutséttningarna, framst tillgdngliga resurser. Det innebér att Jordbruksverket
atminstone delvis anpassar mélnivéan efter vad myndigheten tror att den klarar av
med de resurser den har. Ibland sénker Jordbruksverket mélnivan ndr myndigheten
inte har klarat att genomfora sddant som de har planerat. Det framgar bade i
myndighetens svar pé vara fragor och i myndighetens styrdokument:

e  Foretradare for Jordbruksverket séger att de beddmer hur vdl myndigheten nar
malen utifran de medel som myndigheten har. I verksamhetsplanen sétter
enheterna upp mal som de bedomer att de klarar av, och det &r dessa mal som
de sedan anviander for att bedoma hur vil de uppfyller verksamhetsmalen.*

e  Flera avdelningschefer sdger att hur vél verksamheten anses na mélen delvis
beror pa ambitionsnivan, inte minst i det frimjande arbetet. En avdelningschef
sdger att de mal de sjélva sétter avspeglar de resurser de har, och en annan
avdelningschef siger att de inte kan ldgga ambitionsnivan hogre dn de har
resurser till s& ldnge det inte finns absoluta krav.

e I sin verksamhetsuppfoljning anvander Jordbruksverket fargerna grén, gul och
rod for att bedoma statusen pa de aktiviteter som ska bidra till att myndigheten
nar sina mal. Rod status beskrivs sa hér: ” Aktiviteten/projektet kommer
troligtvis inte att genomforas/na sina mal vilket innebar att mélen maste
modifieras”.*

# Jordbruksverket. (2017). Jordbruksverkets drsredovisning 2016; Jordbruksverket. (2018).
Jordbruksverkets darsredovisning 2017; Jordbruksverket. (2019). Jordbruksverkets
drsredovisning 2018; Jordbruksverket. (2020). Jordbruksverkets darsredovisning 2019.
Jordbruksverket. (2021). Jordbruksverkets darsredovisning 2020.

45 E-post frén Jordbruksverket frén den 12 oktober 2021.

46 Jordbruksverket dnr. 1.5.4-09882/2020. Verksamhetsuppfiljning 2 2021.



Ett relaterat problem ror hur Jordbruksverket anvénder en 4-gradig skala for att
bedoma hur vil de nar sina mal.*’ Vi anser att myndigheten i vissa fall definierar
skalstegen pa ett sitt som ger en alltfor positiv bild av resultaten. Ett exempel ar
malet att myndigheten ska fatta beslut om 90 procent av stddansékningarna inom 6
manader. Det ricker att myndigheten beslutat om 33 procent av ansékningarna
inom den tiden for att myndigheten ska bedéma malet som delvis uppfylit.

3.3.2 Jordbruksverkets satt att anpassa malen skapar problem
bade for regeringen och myndigheten
Jordbruksverkets sétt att anpassa malnivan till sina forutsattningar déljer
forandringar i verksamhetens kvalitet och resultat. Det innebér att regeringen inte
kan anvianda den maluppfyllelse som Jordbruksverket redovisar som underlag for
att beddma hur myndigheten fullgor sitt uppdrag eller hur myndighetens resultat
forandras over tid. Jordbruksverket redovisar exempelvis att myndigheten uppfyller
malen for sina framjande uppgifter och att méluppfyllelsen pa detta omrade har
forbattrats de senaste aren, trots att myndigheten under samma period prioriterat
ned det frimjande arbetet kraftigt for att frigdra resurser till att hantera EU-stéden.

Jordbruksverkets sitt att bedoma i vilken utstrickning myndigheten nér sina mal
skapar dven problem i myndighetens kommunikation med regeringen. Regeringen
utgér rimligtvis fran att Jordbruksverket redovisar sin maluppfyllelse utifran en fast
snarare dn en rorlig niva, och riskerar darfor att misstolka hur vil Jordbruksverket
fullgdr sitt uppdrag och hur resultaten foréndrats dver tid. Samtidigt som
myndigheten de senaste aren har redovisat en god maluppfyllelse, har myndigheten
i budgetunderlag och skrivelser till regeringen argumenterat for att man behdver
mer medel eftersom verksamheten har sa stora utmaningar.

Vi bedomer att Jordbruksverket framstér som mindre trovirdigt ndr myndigheten
presenterar tva sa olika bilder av sina resultat. Men flera av de foretrddare for Jord-
bruksverket som vi har talat med uppfattar att de olika bilderna inte dr nagot
problem. De ser arsredovisningen och budgetunderlagen som tva separata
dokument med olika syften. Andra foretrddare for Jordbruksverket haller med om
att det dr ett problem att &rsredovisningen och budgetunderlaget ger sa olika bilder
och att myndigheten arbetar med att atgirda det. Jordbruksverket har exempelvis
gett ndgra medarbetare vid kommunikationsenheten utbildning i ekonomisk
kommunikation, for att kunna stodja dvriga delar av myndigheten i att
kommunicera sina kostnader och resultat.

47 Fullt uppfyllt (4) = Mélet &r uppfyllt till minst 95 %; I huvudsak uppfyllt (3) = Mélet &r
uppfyllt till minst 65 % och hdgst 95 %; Delvis uppfyllt (2) = Malet ar uppfyllt till minst 30
% och hogst 65 %; Ej uppfyllt (1) = Mélet ar uppfyllt till mindre &n 30 %.
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3.3.3 Jordbruksverket bedomer hur val de uppfyller malen utifran
indikatorer som bara svagt ar kopplade till malen
Jordbruksverket bedomer genomgaende hur vl de uppfyller verksamhetens mal
utifran bade kvantitativa och kvalitativa indikatorer. Det framgar av myndighetens
arsredovisning.* Men var analys visar att indikatorerna ofta har svag koppling till
malen i fraga. Det &r inte heller tydligt hur viktiga Jordbruksverket tycker att var
och en av de indikatorer som &r knutna till ett visst mal &r nar myndigheten
bedomer i vilken utstrackning den uppfyllt malen. Sammantaget innebér detta att
Jordbruksverkets bedomningar framstar som osékra och svéra att forsta.

Ytterligare en faktor som bidrar till att Jordbruksverkets beddmningar framstar som
osikra dr att myndigheten i1 hog utstrdckning beddmer hur den nér sina mal utifran
vilka aktiviteter som myndigheten har genomfort, inte utifran vad aktiviteterna har
lett till. Det géller exempelvis malen for att framja ett konkurrenskraftigt niringsliv
och miljo- och resurseffektiva grona néringar. Och i den verksamhetsuppfoljning
som ligger till grund for &rsredovisningen bedomer Jordbruksverket statusen pa
“strategiska aktiviteter som bidrar till méluppfyllelse” utifrén i vilken grad
aktiviteterna ar genomforda, inte utifran vad de har lett till.** Jordbruksverkets
styrelse har framfort att myndigheten i sin arsredovisning bor fokusera mer pa
resultat dn att beskriva verksamheten.>

Jordbruksverket anvénder dven ett antal indikatorer som paverkas av annat én bara
myndighetens egna insatser, sarskilt inom miljéomradet. Det patalade Statskontoret
dven 2016. Vi bedomer att Jordbruksverket fortfarande behover tydliggora
kopplingen mellan myndighetens insatser och de indikatorer som myndigheten
anvander for att médta utvecklingen inom en sektor. Det géller bade verksamhets-
omréadet miljo- och resurseffektiva néringar och andra verksamhetsomraden.

Nér det géller kvantitativa data som Jordbruksverket redovisar speglar dessa ofta
bara enskilda aspekter av ett visst mal, snarare &n mélet som helhet. Ett exempel
ror det prioriterade verksamhetsmalet ”Véra kunder fér rétt beslut och utbetalningar
i tid” som myndigheten bedomer utifrén andelen utbetalningar som sker i tid. Men
det finns inget nyckeltal eller matt som fangar om kunderna far rdz¢ beslut.

3.3.4 Stort antal mal med otydlig struktur gor redovisningen svar
att forsta

Utover de strategiska mél och prioriterade verksamhetsmal som vi beskriver i
kapitel tva har Jordbruksverket dven ett stort antal andra mal. Myndigheten

8 Jordbruksverket. (2021). Jordbruksverkets drsredovisning 2020. s.6.

4 Jordbruksverket dnr. 1.5.4-09882/2020. Verksamhetsuppféljning 2 2021 och
Verksamhetsuppfoljning 3 2020.

50 Jordbruksverket (2018). Matespunkt § 6: Infor arsredovisningen och budgetunderlag.
Protokoll frdan mote med Jordbruksverkets styrelse 19 december 2018.



redovisar resultat for dessa mal i sin arsredovisning, men det dr inte tydligt hur
malen forhéller sig till varandra eller hur myndigheten anvdnder dem. Vi uppfattar
ocksa att myndigheten hanterar mélen pé olika sétt i olika delar av arsredo-
visningen. Allt detta gor det svérare att forstd myndighetens resultat.

Vi anser att myndigheten skulle vinna pé att renodla malstrukturen och anvénda
malen pa ett mer enhetligt sitt. Aven Jordbruksverkets styrelse har tidigare
framfort att myndigheten i sin &rsredovisning bor redovisa mél och resultat pa ett
mer enhetligt sitt.’! Foretradare for Jordbruksverket sdger ocksa att myndigheten i
arsredovisningen for 2021 kommer att utgé fran de 15 prioriterade verksamhets-
maélen i verksamhetsstrategin och tona ner 6vriga verksamhetsmal.>

3.3.5 Jordbruksverket behover bli battre pa att anvanda nyckeltal
och utfallsmatt
Statskontoret bedomer att Jordbruksverket i storre utstrickning dn i dag skulle
kunna anvinda nyckeltal och utfallsmétt for att bedoma sina resultat. I vissa fall
handlar det om att anvianda befintliga matt inom fler verksamhetsomraden. Inom
verksamhetsomradet konkurrenskraftigt niringsliv anvinder myndigheten
nyckeltal for att folja upp sitt frimjande arbete, exempelvis N6jd Kund Index
(NKI) f6r utredningar och regeringsuppdrag samt betyg for kurser, traffar och
seminarier. Daremot finns inte ndgot motsvarande nér det géller det frimjande
arbete som bedrivs for att uppnd motsvarande mél inom omréadet miljé- och
resurseffektiva grona niringar. Atminstone inte for 2020.

I andra fall handlar det om att utforma nya nyckeltal, utfallsmatt eller kvalitativa
matt for att kunna beddma hur vl myndigheten uppfyller sina méal. Nér det géller
frimjandearbetet skulle myndigheten till exempel 1 hogre grad kunna f6lja upp och
redovisa hur manga génger myndighetens rapporter laddas ner, samt hur mal-
grupperna uppfattar och anvénder rapporterna. Jordbruksverket skulle ocksa kunna
anvinda externa utvarderingar eller expertutldtanden om sina kunskapsunderlag.

Jordbruksverkets ledningsgrupp har formulerat langsiktiga métbara mal till 2025
for myndighetens prioriterade verksamhetsmal. Det &r en bra utgdngspunkt for att
kunna utveckla och anvénda fler utfallsmétt och nyckeltal.

Sarskilt behov av nyckeltal for effektivitet

Jordbruksverket anvinder tva indikatorer for att méata hur effektiv verksamheten ar.
Den forsta indikatorn &r nyckeltalet kostnad per stodkrona, vilket myndigheten har
i uppdrag av regeringen att redovisa. Den andra indikatorn &r styckkostnaden for

3 Jordbruksverket (2018). Matespunkt § 6: Infor arsredovisningen och budgetunderlag.
Protokoll fran méte med Jordbruksverkets styrelse 19 december 2018.
52 E-postsvar fran Jordbruksverket 20 december 2021.
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att handlégga drendeslag med ett stort antal drenden, vilket &r ett krav enligt
forordningen om arsredovisning och budgetunderlag.

Vi bedomer att dessa indikatorer inte ar tillrackliga for att ge en bra bild av hur
effektiv myndighetens verksamhet dr. Dels paverkas indikatorerna av faktorer som
Jordbruksverket inte rar over, till exempel var i programperioden man befinner sig.
Dels fangar indikatorerna bara effektiviteten i de delar av myndighetens
verksamhet som rér EU-stodhantering och drendehandldaggning. Nar det géller
Ovriga delar av verksamheten behdver Jordbruksverket anvédnda andra indikatorer
for att f6lja upp sin effektivitet. Det kan till exempel handla om andra nyckeltal,
utfallsmatt eller kvalitativa matt. Jordbruksverket har sjilv identifierat att
myndigheten behover bli bittre pé att mita effektivitet, och att det forutsétter att
myndigheten blir béttre pa att folja upp kostnader for olika verksamheter.>

34 Jordbruksverket redovisar fortfarande inte kostnader
for att hantera EU-stdden pa ett tydligt satt

Statskontoret lamnade 2016 tva forslag som rérde hur Jordbruksverket redovisar
sina kostnader for att hantera EU-stoden. Det forsta var att myndigheten skulle
redovisa hur kostnaderna ér férdelade mellan olika stddformer och arbetsuppgifter.
Det andra var att myndigheten skulle utveckla sitt sétt att redovisa kostnader och
resultat sa att det tydligare gér att se hur kostnaderna for stodhanteringen péverkar
myndighetens Gvriga verksamhet. Jordbruksverket har i stort genomfort det forsta
forslaget men har hittills inte genomfort det andra forslaget. Myndighetens
arsredovisning ger fortfarande en otydlig bild av kostnaderna for att hantera EU-
stdden och hur de paverkar myndighetens 6vriga verksamhet. Jordbruksverket
redovisar i dag ocksa olika kostnader for att hantera EU-stdden i olika underlag,
men kommer att redovisa kostnaderna pa ett tydligare satt for 2021.

3.4.1 Jordbruksverkets redovisar kostnaderna for att hantera EU-

stdd pa ett mer detaljerat men fortfarande inte helt tydligt satt
I enlighet med Statskontorets forslag gav regeringen 2017 Jordbruksverket i
uppdrag att fran och med 2018 redovisa hur myndighetens kostnader for att hantera
EU-stod ar fordelade mellan olika stodformer och arbetsuppgifter. Jordbruksverket
har gjort det sedan dess.>*

Regeringsuppdraget sager att Jordbruksverket ska redovisa sina kostnader for-
delade pa fler och delvis andra uppgifter dn vad Statskontoret foreslog. Medan
Statskontoret foreslog att Jordbruksverket skulle redovisa kostnaderna for drende-
handlaggning, kontroll och uppf6ljning samt for att tillhandahalla administrativa

53 E-postsvar fran Jordbruksverket 23 november 2021.
54 Regleringsbrev for budgetdret 2017 avseende Statens jordbruksverk; Regleringsbrev for
budgetdret 2018 avseende Statens jordbruksverk.



system, s sdger regeringsuppdraget att Jordbruksverket ska redovisa kostnaderna
for arendehantering, kontroll, information, utredningar, utveckling, normering och
samordning.>® Regeringen foreslog dessa kategorier efter en dialog med Jordbruks-
verket, eftersom de finns i myndighetens befintliga system. Vi bedomer att dessa
kategorier av uppgifter ar otydligt definierade och i vissa fall 6verlappar varandra.
Exempelvis forekommer kostnader for att forvalta it-system bade i kategorin
utveckling och i kategorin samordning.

Jordbruksverket anser att kategorierna uppfyller sitt syfte och att det dr naturligt att
de 6verlappar varandra. Men vi bedomer éndé att kategorierna innebér att
Jordbruksverkets redovisning inte uppfyller syftet med Statskontorets forslag fullt
ut, det vill sdga att 6ka insynen 1 varfor hanteringskostnaderna okar och gora det
lattare for regeringen att bedoma om Jordbruksverket administrerar EU-stoden
kostnadseffektivt. Vi anser att kategorierna dr ett exempel pa nir Jordbruksverket
redovisar den information som myndigheten sjilv anvénder och har tillginglig,
snarare dn den information som mdter regeringens behov.

3.4.2 Inte tydligt vad det kostar att hantera stéden och hur den
kostnaden paverkar den évriga verksamheten

Jordbruksverket har hittills inte genomfort forslaget att utveckla hur myndigheten
redovisar kostnader och resultat sa att det tydligare gar att se hur kostnaderna for
stodhanteringen paverkar myndighetens Gvriga verksamhet. Vi bedomer att
Jordbruksverkets arsredovisning fortfarande ger en otydlig bild av kostnaderna for
att hantera EU-stoden. Darmed ger arsredovisningen dven en otydlig bild av hur
kostnaderna paverkar myndighetens 6vriga verksambhet.

Ett problem ér att Jordbruksverket i sin arsredovisning redovisar kostnader och
resultat utifrén fyra verksamhetsomréden. Ett av dem heter "hantering av stéd fran
EU-fonderna”, vilket ger intryck av att det dr dér Jordbruksverket redovisar
kostnader och resultat for arbetet med att hantera EU-stoden. Men i praktiken
innehaller 4ven andra verksamhetsomraden betydande kostnader for att hantera
EU-stoden — omkring 30 miljoner kronor 2020. En stor del av dessa kostnader ror
forberedelserna infor nista programperiod som Jordbruksverket redovisar inom
verksamhetsomradet ”konkurrenskraftigt naringsliv”. Det framgar av Jordbruks-
verkets ekonomi- och tidredovisning. Enligt foretrddare for myndigheten
kategoriserar de kostnaderna pé detta sétt eftersom de ursprungligen bedomde att
arbetet 1 huvudsak var frimjande.

Ett annat problem ér att Jordbruksverket berdknar kostnaderna for att hantera EU-
stdden pé olika sitt i olika underlag. Myndigheten réknar pé ett sétt i sin ars-

55 Jordbruksverket. (2019). Myndigheters kostnader och dtgdrder vid hantering av EU-stéd
2018; Jordbruksverket. (2020). Myndigheters kostnader och atgdrder vid hantering av EU-
stod 2019.
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redovisning och pa ett annat sitt i sin arliga rapport om kostnaderna for stod-
hanteringen (kostnadsrapporten). Kostnaderna for férberedelser infor nista
programperiod redovisar myndigheten i arsredovisningen under verksamhets-
omréadet "konkurrenskraftigt néringsliv’ men i kostnadsrapporten som kostnader
for att hantera EU-stoden. Andra skillnader mellan de tva underlagen &r att
myndigheten anvander det faktiska utfallet for overheadkostnader i arsredo-
visningen men i kostnadsrapporten anvander en schablon, samt att myndigheten 1
arsredovisningen inte har med kostnaden for att hantera nationella stod som EU-
kommissionen har godként, men har med dem i kostnadsrapporten.

De olika sétten att rdkna ger upphov till olika trender 6ver tid. Enligt kostnads-
rapporten har Jordbruksverkets kostnader for att hantera EU-stéden 6kat med cirka
100 miljoner kronor under perioden 2016—2020. Men enligt arsredovisningen
under samma period har kostnaderna bara 6kat med 29 miljoner kronor.

Tabell 1. Jordbruksverkets kostnader for hantering av EU-stod 2016—-2020 (miljoner kronor).

F6érandring
2016-2020

Rapport 2016 2017 2018 2019

Myndigheters kostnader och

o ) . . 368 399 452 456 468 100
atgarder vid hantering av EU-stod

Jordbruksverkets arsredovisning 410 442 467 466 439 29
Skillnad -42 -43 -15 -10 +29 71

Tabell 1 visar Jordbruksverkets de olika kostnader for att hantera EU-st6d som myndigheten redovisar i sin
arsredovisning respektive i sin arliga rapport 6ver kostnader for stédhanteringen. Kalla: Jordbruksverkets
drsredovisning for Gren 2016—2020 samt Myndigheters kostnader och Gtgdrder vid hantering av EU-stéd,
Jordbruksverket, 2020.

Detta innebér att den bild som Jordbruksverket beskriver i budgetunderlag och
skrivelser till regeringen inte gér att se i myndighetens &rsredovisning. Det gor att
det framstar som att myndigheten inte har ordning och reda pa sin ekonomi. Det
g0or ocksa att myndigheten framstar som mindre trovérdig nir den argumenterar for
att den behover mer medel for att klara sitt uppdrag. Vi kan darfor inte se nagot
uppenbart skil for Jordbruksverket att redovisa kostnaden for stddhanteringen pa
dessa olika sétt. Tviartom bedomer vi att det enbart ar till nackdel for myndigheten.

3.4.3 Jordbruksverket kommer att redovisa kostnaderna pa ett
tydligare satt 2021
Enligt foretradare for Jordbruksverket kommer myndigheten i arsredovisningen for
2021 att kategorisera kostnader pé ett nytt sétt som tydligare visar hur kostnaderna
for att hantera EU-stoden paverkar 6vrig verksamhet. Vi har fatt ta del av kostnads-
data som é&r kategoriserad pé det nya séttet, och vi kan se att d& forsvinner néstan
hela skillnaden mellan den kostnad som myndigheten redovisar i kostnads-
rapporten och den som myndigheten redovisar for verksamhetsomradet “’korrekt
hantering av stdd frén EU-fonderna” i arsredovisningen.



4 Hur Jordbruksverket anvant sina medel
och forsokt minska sina kostnader

I detta kapitel presenterar vi var analys av hur Jordbruksverkets kostnader for att
hantera EU-stoden har utvecklats dver tid och vilka orsakerna ér till att kostnaderna
har fordndrats pa det sdtt som de gjort. Vi analyserar ocksa hur Jordbruksverket har
anvant de tillfalliga medel som regeringen har gett myndigheten och om
myndigheten har kunnat ateruppta sin frimjande verksamhet eller inte. Vi
presenterar dven var analys av Jordbruksverkets atgirder for att effektivisera
verksamheten och minska kostnaderna.

4.1 Sammanfattande iakttagelser

e Jordbruksverkets kostnader for att hantera EU-stoden har fortsatt att 6ka. Det
beror pa att myndigheten fortfarande betalar for misstag i forberedelserna infor
nuvarande programperiod, samtidigt som myndigheten nu &ven har kostnader
for att forbereda sig infér nésta programperiod.

e Jordbruksverket har forsokt att effektivisera sin verksamhet genom att
prioritera béttre och hardare. Myndigheten har prioriterat ned frémjande,
stodjande och férebyggande uppgifter samt underhall av verksamhetskritiska
it-system som inte dr akut. Sammantaget innebér detta att myndigheten har
skjutit kostnader framfor sig och riskerar hogre kostnader pé sikt. Det
uteblivna forebyggande arbetet 6kar risken for framtida kriser till f61jd av
smitta eller skadedjur, och det uteblivna systemunderhallet 6kar risken for att
systemen slutar att fungera.

e  Jordbruksverket har dven genomfort konkreta atgéarder for att effektivisera
verksamheten, ofta genom digitalisering och automatisering. Enligt Stats-
kontorets forslag 2016 har myndigheten dessutom breddat internrevisionens
uppdrag, for att kunna fanga upp brister i ett tidigare skede och ddrmed kunna
anvinda resurserna mer effektivt. Vi bedomer att ménga av atgérderna logiskt
sett bor ge effektivitetsvinster, men myndigheten kan inte visa det. Det beror
bland annat pa att Jordbruksverkets inte foljer upp och redovisar sina resultat
och sin effektivitet pa ett sétt som gor det mdjligt att dra slutsatser om
utvecklingen over tid (kapitel 3).

e De 420 miljoner kronor i tillfélliga medel som regeringen 20162022 gett
Jordbruksverket for att forstarka arbetet med att hantera EU-stdden har gjort
det mojligt for myndigheten att upprétthalla verksamheten och att nédstan
komma i fas med EU-stodhanteringen for nuvarande programperiod.
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e Jordbruksverket har inte kunnat ateruppta den frimjande verksamhet som
myndigheten redan 2016 prioriterade ned for att ticka de 6kade kostnaderna
for EU-stodhanteringen. Stodhanteringen krdvde en nagot storre andel av
myndighetens forvaltningsanslag 2020 dn 2016, och trianger alltsé fortfarande
undan annan verksamhet. Men vi bedomer att undantrangningseffekten
sannolikt skulle ha varit avsevért storre utan de tillfalliga medlen.

e Utover de tillfilliga medlen har regeringen under perioden 2016-2020 medgett
att Jordbruksverket finansierar mer verksamhetskostnader med sakanslag och
projektmedel, bade i absoluta tal och som andel av myndighetens totala
verksamhetskostnader. Darigenom bedriver myndigheten i dag viss frimjande
verksamhet som myndigheten inte bedrev 2016.

e Regeringens sitt att finansiera Jordbruksverkets verksamhet med tillfalliga
medel, sakanslag och projektmedel gor det svarare for myndigheten att styra
och effektivisera verksamheten 14ngsiktigt. Regeringens aterkommande beslut
om att tillfora Jordbruksverket tillfdlliga medel riskerar ocksa att minska
medarbetarnas incitament att ta besparings- och effektiviseringskrav pa allvar.

4.2  Kostnaderna for stddhanteringen har fortsatt att 6ka

Var analys visar att bade Jordbruksverkets och statens totala kostnader for att
hantera EU-stoden har fortsatt att 6ka under perioden 2016—2020 (figur 3). Jord-
bruksverkets kostnader for stodhanteringen 6kade fran 368 miljoner kronor till 468
miljoner kronor 2016-2020. Under samma period minskade lénsstyrelsernas
kostnader négot, frén 468 miljoner kronor till 441 miljoner kronor. Kostnaderna
hos 6vriga stddmyndigheter, det vill sdiga Havs- och vattenmyndigheten, Same-
tinget, Skogsstyrelsen och Tillvaxtverket, har legat stabilt kring 36 miljoner kronor.



Figur 2. Hanteringskostnader for EU-st6d inom omradena jordbruk, landsbygd och fiske
2011-2020 (miljoner kronor), I6pande priser.
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Kalla: Myndigheters kostnader och Gtgdrder vid hantering av EU-stéd. Jordbruksverket, 2012-2021.

4.3  Detfinns flera forklaringar till att kostnaderna for att
hantera EU-stoden inte minskat

Jordbruksverket har sedan 2017 haft i uppdrag i regleringsbreven att minska sina
kostnader for att hantera EU-stoden. Det finns flera forklaringar till att Jordbruks-
verket inte har lyckats med det. En forklaring ar att myndigheten fortfarande
betalar for sina tidigare misstag i arbetet med att utveckla it-system, samtidigt som
myndigheten nu har nya kostnader for att utveckla it-system och rutiner infor nésta
programperiod. En annan anledning &r att regelverket kring EU-st6den inte har
blivit enklare under programperioden. Dessutom har myndigheten haft svart att
ersétta dyra it-konsulter med egen personal.

4.3.1 Jordbruksverket betalar fortfarande for tidigare misstag

Jordbruksverkets enskilt storsta kostnad i arbetet med att hantera EU-stdden &r
kostnader for att forvalta och utveckla it-system. Samtidigt belastar kostnaderna for
varje enskilt it-system myndighetens resultatrikning under lang tid. Det innebér att
det tar lang tid att férdndra nivan pa it-kostnaderna och ddrmed dven nivén pa
kostnaderna for stodhanteringen i sin helhet.

Under forberedelserna infoér den nuvarande programperioden vigde Jordbruks-
verket inte nyttan med olika it-system mot kostnaden for att utveckla systemen i
tillracklig utstrackning (se avsnitt 2.5). Det ledde till att myndigheten prioriterade
fel saker och till att arbetet med att fardigstélla de nodvéndiga it-systemen drog ut
pa tiden. Darfor har Jordbruksverket fortfarande storre kostnader for systemen dn
om myndigheten hade kunnat ta systemen i bruk nir programperioden startade.
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De utgifter for nya it-system som inte resulterar i ett bestdende vérde ska
myndigheter skriva av direkt i sin bokforing. Det géller till exempel utgifter for
utbildning, forstudier eller annat forberedelsearbete. De utgifter som resulterar 1 ett
bestaende virde ska myndigheten daremot skriva av och bokfora som en kostnad
Over en lidngre tid, vanligen sa ldnge som vardet av investeringen kvarstér. Detta
framgar av kapitel 5 i forordningen (2000:605) om arsredovisningen och budget-
underlag, samt av ESV:s foreskrifter och allménna rad till kapitlet. Det kostnads-
slag i Jordbruksverkets bokslut som har 6kat mest mellan 2016 och 2020 ar just
avskrivningar. De har 6kat fran 72 miljoner kronor till 93 miljoner kronor. Dértill
kommer kostnader for att forvalta systemen, det vill sdga att underhélla systemen
sa att de fortsétter att fungera vl under hela den tid som de é&r i bruk.

4.3.2 Nya kostnader for forberedelser infor nasta programperiod

I borjan och slutet av en programperiod har Jordbruksverket ofta hogre kostnader
for att hantera EU-stoden. Det beror pa att myndigheten d& behover utveckla nya it-
system, handldggningsrutiner, foreskrifter och liknande samtidigt som de behover
uppritthalla de befintliga systemen, rutinerna och foreskrifterna. De parallella
kostnaderna blir sérskilt stora nir det arbete som avser den programperiod som
haller pa att ta slut har dragit ut pa tiden. Den situationen befinner sig Jordbruks-
verket i nu. Sedan 2018 har Jordbruksverket haft hogre kostnader for it-utveckling,
utredningar och analyser.*® Det hanger samman med att myndigheten har paborjat
forberedelserna infor ndsta programperiod, samtidigt som den fortfarande har
kostnader som hor till nuvarande programperiod.

Jordbruksverket kan inte vélja bort att anpassa sina system till forandringar i EU:s
regelverk. Det beror pé att reglerna stéller krav pa ett ”integrerat administrations-
och kontrollsystem”, det vill sdga ett ssmmanhéangande digitalt system for alla led i
drendehanteringen fran ansokan till utbetalning.®’

4.3.3 Svart att ersatta konsulter med egen personal

Ett skél till de hoga kostnaderna for stodhanteringen é&r att Jordbruksverket har
behovt anvinda sig av it-konsulter i arbetet. Statskontoret rekommenderade 2016
Jordbruksverket att minska sina kostnader for it-konsulter genom att ersitta dem
med egen personal. Vér analys visar att myndigheten har lyckats minska andelen
konsulter nagot, fran cirka 31 procent av myndighetens arsarbetskrafter inom it
2016 till cirka 27 procent 2020 (figur 4).

56 Jordbruksverket (2021:6). Myndigheters kostnader och dtgéirder vid hantering av EU-
stod 2020. s. 31.

7 Forordning (EU) 1306/2013, artikel 67-71; kommissionens genomforandeforordning
(EU) nr 809/2014 punkt 15, artikel 28-29.



Figur 4. Jordbruksverkets arsarbetskrafter inom it, 2016—2020.
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Kalla: underlag fran Jordbruksverket i e-post den 29 oktober 2021.

Jordbruksverket har framfor allt lyckats béttre dn tidigare med att rekrytera och
behalla egen it-personal. For nagra ar sedan var personalomséttningen for it-
personal vid myndigheten cirka 19 procent. I dag har personalomsattningen sjunkit
till cirka 3 procent. For att uppna detta arbetar Jordbruksverket for att vara en
attraktiv arbetsplats for systemutvecklare.’® Myndigheten har till exempel infort de
teambaserade och agila arbetssatt som dr vanliga bland systemutvecklare och har
under flera ar prioriterat it-personalen i lonerevisionen. Sedan 2014 driver
Jordbruksverket dven ett traineeprogram inom it och programmering.

Men kompetensforsorjningen inom it-omréadet ar fortfarande svar for Jordbruks-
verket. Trots att Jordbruksverket prioriterat it-personalens 16ner &r 16nelaget vid
myndigheten avsevirt ldgre &n i den privata sektorn. Flera av de foretriadare for
myndigheten som vi har talat med uppger att de inte kan konkurrera med 16n
eftersom staten inte ska vara Ioneledande. Samma uppfattning aterkommer hos
foretradare for andra myndigheter som Statskontoret har analyserat och som
konkurrerar med privata foretag om personal inom bristomraden.>® Statskontoret
menar dock att den principen dr generell och att myndigheter far frangé den nér det
ar motiverat, for att exempelvis klara sitt uppdrag eller uppna en stérre samlad
kostnadsnytta.

38 Jordbruksverket dnr 1.1.1-16197/2021. Jordbruksverket utvecklings- och forindrings-
arbete. s. 5.

59 Se t.ex. Statskontoret. (2021:14). Myndighetsanalys av Svenska krafindit; Statskontoret
(2020:14). Myndighetsanalys av Datainspektionen.
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Till f6ljd av svarigheten att rekrytera erfaren it-personal anvénder Jordbruksverket
ocksa konsulter pa nyckelpositioner, exempelvis it-arkitekter, teamledare och
seniora utvecklare. Det riskerar att gora verksamheten mer sarbar. Det kan ocksé
gora det svérare for myndigheten att kontrollera kostnadsutvecklingen for arbetet.

4.3.4 Regelverket kring EU-stdden har inte blivit enklare

Kostnaden for att hantera EU-stéden beror i hog grad pa hur EU-kommissionen
och den svenska regeringen utformar regelverken kring stoden. Mer omfattande
och komplexa regler innebér hogre hanteringskostnader, eftersom Jordbruksverket
behover utforma it-system, administrativa rutiner och foreskrifter fér var och en av
de stodformer, atgirder och regler som kommissionen eller regeringen beslutar om.
Det uppger manga av vara intervjupersoner och det bekréftas av flera tidigare
utredningar fran 1990-talet till i dag.®

Jordbruksverkets mojligheter att paverka reglerna ar samtidigt begriansade och
reglerna har inte heller blivit enklare sedan 2016. EU:s medlemsstater forhandlar
om reglerna for den gemensamma jordbrukspolitiken i sin helhet vart sjunde ar och
regeringen beslutar om det svenska landsbygdsprogrammet med samma intervall.
Den nuvarande programperioden skulle ursprungligen omfatta &ren 2014-2020,
men kommissionen har forlangt den till 2022 eftersom medlemsstaterna har haft
svart att komma 6verens om den nya politiken.

Jordbruksverket kan forsoka péverka reglerna genom att forse regeringen med
underlag och experter till politiska férhandlingar béde i EU och nationellt. I vrigt
kan myndigheten bara paverka reglerna genom att utforma sé enkla foreskrifter
som mojligt for att styra hur myndigheter och de som soker stoden ska tilldimpa de
lagar och forordningar som EU, riksdagen och regeringen har beslutat om.

4.4  Jordbruksverket har forsokt att prioritera sig till en
ekonomi och verksamhet i balans

Jordbruksverket har forsokt att effektivisera sin verksamhet for att nd en ekonomi
och verksamhet i balans. Var analys visar att myndigheten i huvudsak har forsokt
att effektivisera genom att prioritera bdttre och hirdare. Men i praktiken har detta
tillvigagangssatt inneburit att myndigheten har skjutit kostnader framfor sig. Det dr
oklart i vilken utstrackning som verksamheten har blivit mer effektiv sedan 2016.

0 Se t.ex. SOU 1998:147. Effektivare hantering av EU:s direktstid till jordbruket,
Riksrevisionen (2008:11). Tvdrvillkorskontroller i EU:s jordbruksstod; Riksrevisionen
(2018:26). Landsbygdsprogrammet 2014—2020 utformning och genomforande, s. 30.



4.41 Jordbruksverket har prioriterat ner framjande, stédjande och
férebyggande arbete och byggt upp en stor teknisk skuld

Jordbruksverket har framst forsokt att effektivisera sin verksamhet genom att
prioritera battre och hardare i de delar av verksamheten som myndigheten
finansierar med forvaltningsanslag.

Nir det giller verksamhet som é&r lagstyrd, ror liv och hélsa eller den enskildes
ekonomi har Jordbruksverket framst forsokt att prioritera béttre. Flera av
fordndringarna i myndighetens organisering och styrning syftar till exempel till att
forbattra myndighetens prioriteringsforméga. Det géller bland annat myndighetens
beslut att inféra portfoljstyrning av it-utvecklingsarbetet samt att organisera
forberedelsearbetet infor nésta programperiod i tvarfunktionella grupper (se avsnitt
2.5). Ett mer konkret exempel &r att vissa enheter har borjat prioritera i vilken
ordning de svarar pa kundernas e-post sé att de svarar pa det som &r viktigast och
hogst prioriterat forst.

Nir det giéller 6vrig verksamhet har Jordbruksverket framst forsokt att prioritera
uppgifter lagre. Sedan 2016 har myndigheten fortsatt att prioritera ned framjande,
stddjande och forebyggande uppgifter som myndigheten finansierar med sitt
forvaltningsanslag. Det inkluderar till exempel seminarier, egeninitierad kunskaps-
produktion, uppdatering av foreskrifter inom djur- och vaxtomradet, uppdatering
av tillsyns- och kontrollvéigledningar samt utbildningar for ldnsstyrelsernas
inspektorer inom djur- och véxtskyddsomradet. Detta framgér av Jordbruksverkets
egna riktlinjer och bekréftas av antalet egeninitierade rapporter som myndigheten
publicerat, samt beslutsdatumet for olika foreskrifter, kontroll- och tillsyns-
vigledningar. Vi bedomer att Jordbruksverkets val att prioritera ner stodjande och
forebyggande arbete pd djur- och véxtskyddsomradet okar risken for framtida
kriser till foljd av smitta, skadedjur eller vixtskadegdrare. Om sédana kriser
uppstar kommer de sannolikt kosta myndigheten mer att hantera dn vad det
forebyggande arbetet hade kostat.

Jordbruksverket har dven prioriterat ner att underhalla verksamhetskritiska it-
system som inte har varit i akut behov av utvecklingsinsatser. Det géller bade
system inom EU-stodhanteringen och system inom 6vriga delar av verksamheten,
till exempel register och e-tjanster for djuromradet. Detta har lett till att Jordbruks-
verket byggt upp en teknisk skuld som motsvarar 148 arsarbetskrafter inom
systemutveckling eller cirka 220 miljoner kronor i uppskjutet underhéll av
verksamhetskritiska it-system.¢! Jordbruksverket har dirmed skjutit bade kostnader
och mojliga effektiviseringar i arbetssétt pé framtiden. Ju ldngre myndigheten
skjuter pé underhallet desto mer Okar risken for att systemen slutar att fungera.

6! Underlag i e-post fran Jordbruksverket den 2 juli 2021. Prioriteringar i verksamheten
under 2020 och 2021.
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Flera av de stodmyndigheter som handldgger specifika typer av stodidrenden uppger
ocksa att Jordbruksverket har prioriterat ner att stodja, vagleda och utbilda dem 1
sitt arbete. Stddmyndigheterna vill bland annat ha tydligare kontaktvégar in till
Jordbruksverket och mer mdjligheter att utbyta erfarenheter i bedomningsfragor.
Utan sadant stod och sddana forum okar risken for fel i hur stodmyndigheterna
handlégger drenden, vilket da faller tillbaka p& Jordbruksverket att hantera.

4.4.2 Jordbruksverket har genomfort flera atgarder for att

effektivisera, men kan inte visa effekterna av dem
Jordbruksverket har ocksa genomfort flera atgirder for att effektivisera sin
verksamhet sedan 2016. Var undersokning bland enhetschefer, vara intervjuer och
de underlag som vi har tagit del av ger bland annat foljande exempel:

e Jordbruksverket har digitaliserat och automatiserat processen for att ansoka om
EU-stdd i hogre utstrackning én tidigare, till exempel genom att gora det
mdjligt for sokande att ladda upp digitala underlag i sin stddansdkan och
genom att infora korskontroller for validering i e-tjansten for ansékan.

o Jordbruksverket har infort ett digitalt diarium for inkommande handlingar,
okat anvindningen av e-signaturer samt utvecklat digitala 16sningar som gjort
det mojligt for Jordbruksverket och stddmyndigheterna att skicka ut enkéter
till lantbrukarna digitalt.

e  Myndigheten har infort fler och mer omfattande automatiserade tester inom
systemutvecklingen, vilket minskar risken att missa fel som &r resurskriavande
att atgérda i ett senare skede.

e Jordbruksverkets interna stddverksamhet har digitaliserat fler processer, kapat
onddiga moment i rutiner, tydliggjort roller och mandat samt minskat antalet
moten. Darigenom gor farre medarbetare mer jobb an tidigare.

e Landsbygdsanalysenheten har infort arbetsgrupper anpassade for varje uppgift
i stdllet for att dela in medarbetarna i fasta team, for att béttre ta vara pé
medarbetarnas kompetens och att jaimna ut deras arbetsbelastning.

e  Myndigheten har dndrat internrevisionens riktlinjer till att inkludera rad-
givande granskningar av pagaende utvecklingsarbeten.®> Atgirden svarar mot
ett av Statskontoret forslag 2016. Syftet dr att internrevisionen ska kunna fanga
upp eventuella brister i ett tidigare skede och att myndigheten ddrmed ska
kunna anvinda sina resurser mer effektivt. Internrevisionen har under hosten
2021 genomfort sin forsta granskning av ett pagaende utvecklingsprojekt.®

62 Jordbruksverket dnr: 1.4.3—13899/2020. Riktlinjer for internrevisionen, version 2021.1.
83 Jordbruksverket dnr 1.1.1-16197/2021. Jordbruksverket utvecklings- och forindrings-
arbete; e-postsvar 29 november 2021.



Utover ovanstdende exempel beskriver foretrddare for Jordbruksverket ocksa ett
antal ytterligare exempel pa sadant i verksamheten som har blivit mer effektivt
sedan 2016. Det inkluderar bland annat att myndigheten har forbattrat och
effektiviserat olika processer inom omréden fran internkontroll till rekrytering. Det
inkluderar ocksa att myndigheten arbetar med stindiga forbéttringar, lean och agila
metoder for att effektivisera sin verksamhet.

Manga av myndighetens effektiviseringsatgérder framstér som vilmotiverade och
som att de rent logiskt kan eller rentav bor ha 6kat verksamhetens effektivitet. Men
Jordbruksverket kan inte visa tydligt vilken effektivitetsvinst som exemplen ovan
faktiskt har lett till. Enligt foretrddare for Jordbruksverket beror det pa att man har
aterinvesterat de resurser som effektiviseringarna har frigjort i forberedelserna
infOr nésta programperiod. Men vi anser att Jordbruksverket inte kan visa vad
effektiviseringarna har lett till eftersom myndigheten inte méter eller foljer upp
sina resultat och sin effektivitet pa ett satt som gor det mojligt att dra slutsatser om
hur verksamheten har fordndrats dver tid i dessa avseenden (se avsnitt 3.3).

4.5 Regeringens tillfalliga medel har gjort det maijligt for
Jordbruksverket att uppratthalla verksamheten

Regeringen har sedan 2016 gett Jordbruksverket en stor mangd tillfdlliga medel,
framst i syfte att forstdrka arbetet med att hantera EU-stdden. Dessa medel har gjort
det mojligt for Jordbruksverket att ndstan komma i fas med EU-st6dhanteringen for
nuvarande programperiod. Men Jordbruksverket har inte kunnat ateruppta den
frimjande och stodjande verksamhet som myndigheten redan 2016 prioriterade ner
for att finansiera de 6kade kostnaderna for stodhanteringen. Arbetet med EU-
stoden kriver en ndgot storre del av myndighetens forvaltningsanslag i dag dn
2016. Det innebdr att stodhanteringen fortfarande tranger undan andra
verksamheter som myndigheten finansierar med forvaltningsanslaget. Daremot
anvénder Jordbruksverket mer sakanslag och projektmedel for att finansiera sin
verksamhet 1 dag dn 2016. Det gor det mojligt for myndigheten att bedriva viss
frimjande och stodjande verksamhet som myndigheten inte bedrev 2016.

4.5.1 Jordbruksverket har fatt tillfalliga medel

Under perioden 20162022 har regeringen tillfélligt forstarkt Jordbruksverkets
forvaltningsanslag med totalt 564 miljoner kronor. Majoriteten av medlen, totalt
420 miljoner kronor har Jordbruksverket fatt for att forstdrka arbetet med att
hantera EU-st6den och genomftra den gemensamma jordbrukspolitiken. %

%4 Proposition 2015/16:1. Budgetpropositionen for 2016. Utgifisomrdde 23. Areella
ndringar, landsbygd och livsmedel. s. 87; proposition 2016/17:1. Budgetpropositionen for
2017. Utgiftsomrdde 23. Areella néringar, landsbygd och livsmedel s. 88; proposition
2020/21:1. Budgetpropositionen for 2021. Utgiftsomrade 23. Areella ndringar, landsbygd
och livsmedel s. 63.
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Regeringen har inte specificerat syftet med medlen mer én s, trots att Jordbruks-
verket samtidigt har haft i uppdrag att minska sina kostnader for stddhanteringen.
Det innebiér i praktiken att regeringen har gett myndigheten motstridiga styr-
signaler. Aven ESV tolkar regeringens styrsignaler pé det sittet.%> Vi kan ocksd
konstatera att regeringen gav Jordbruksverket tillfalliga medel for att forstarka EU-
stodhanteringen &ven fore 2016. Under perioden 2012-2016 fick myndigheten
totalt 115 miljoner kronor i budgetforstarkningar for uppgifter som rér EU-stoden.

Sedan 2016 har Jordbruksverket dven fatt tillfalliga medel for en rad mer specifika
uppgifter. Det handlar exempelvis om 20 miljoner kronor for att starka den svenska
livsmedelsexporten och 90 miljoner kronor for att forstérka ett kompetenscentrum
for arbetet med att begrinsa djurforsok, séa kallade 3R-fragor. Under de senaste
aren har myndigheten dven fétt 30 miljoner kronor for att bidra till att ater-
uppbygga det civila forsvaret (tabell 2).%

Tabell 2. Regeringens tillfdlliga forstarkningar av Jordbruksverkets budget, i relation till
forvaltningsanslaget 2016-2022 (miljoner kronor).

2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

EU-stodhantering (korrekt hantering...) 31 79 79 82 60 50 40
3R-fragor (skydd av djur, vaxter...) 15 15 15 15 15 15
Livsmedelsexport (konkurrenskraftigt...) 5 5 5 5

Civilt forsvar (skydd av djur, vaxter...) 12 18
Okad kolsanka (miljé- och resurs...) 1,5 1,5
Totalt forvaltningsanslag 538 603 625 629 604 614 616
Varav tillfalliga medel 36 99 99 102 75 78,5 74,5

Andel tillfalliga medel av totalt

. ) 7% 16% 16% 16% 12% 13% 12%
forvaltningsanslag

Tabell 2 visar Jordbruksverkets forvaltningsanslag och de tillfalliga medel som regeringen har férstarkt anslaget
med under perioden 2016-2022. Siffrorna avser de medel som regeringen har beslutat och 6verensstaimmer inte
exakt med de medel som Jordbruksverket har anvant. Kalla: Budgetpropositionerna fér gren 2015-2021.
Utgiftsomrdde 23, areella ndringar, landsbygd och livsmedel.

Jordbruksbruksverket uppger att myndigheten har anvént de tillfalliga medlen for
att forstarka arbetet med att hantera EU-stdden i enlighet med regeringens
intentioner. Jordbruksverkets ekonomiska underlag bekriftar ocksé att
myndigheten har prioriterat stodhanteringen framfor andra verksamhetsomraden
dven sedan 2016. Men Jordbruksverket har inte sérredovisat hur myndigheten har
anvant de tillfalliga medlen for stodhanteringen, eftersom regeringen inte har kravt
det. I stdllet har myndigheten fordelat medlen i verksamheten tillsammans med
resten av forvaltningsanslaget.

65 Ekonomistyrningsverket (2021:11). En dversyn av Jordbruksverkets forvaltningsanslag
och hantering av EU-stdd. s. 58.
8 Regleringsbrev for budgetdren 20162020 avseende Jordbruksverket.



4.5.2 Jordbruksverket ar nastan i fas med EU-stodhanteringen for
nuvarande programperiod
Med hjilp av de tillfalliga medlen har Jordbruksverket kunnat vidareutveckla och
gradvis fardigstélla it-stod for flera moment i arbetet med att hantera EU-stoden.
Enligt de foretrddare for ldnsstyrelserna och stddmyndigheterna som vi har talat
med fungerar de fardiga it-stdden bra och férenklar deras arbete med att handlagga
drenden. Det har gjort det mgjligt for lénsstyrelserna och stddmyndigheterna att
minska sina drendebalanser och for Jordbruksverket att betala ut innestdende medel
till lantbrukarna. I dag far fler lantbrukare som soker EU-stdd sina drenden prévade
och sina beviljade medel utbetalda inom rimlig tid. Séarskilt sedan 2018 har
myndigheten forkortat handlaggningstiderna for att prova stodansokningar och
betalat ut en storre andel av EU-st6den 4n tidigare. ¢’

4. 5.3 Jordbruksverket har delvis atervunnit lantbrukarnas
fortroende

I takt med att Jordbruksverket har fardigstéllt flera it-stdd och betalat ut en storre
mingd beviljade medel har lantbrukarnas fortroende for Jordbruksverket forbéttrats
nagot. Jordbruksverket har delvis reparerat den skada i lantbrukarnas fértroende for
myndigheten som uppstod under forsta halvan av programperioden nér ménga
lantbrukare fick vénta i flera &r pa att fa sina pengar. Det uppger foretradare for
intresseorganisationer och styrelseledaméter med koppling till jordbruksnéringen
som vi har talat med.

Men trots de tillfalliga budgetforstarkningarna och Jordbruksverkets arbete finns
det fortfarande inte it-stdd for vissa moment i EU-stodhanteringen. Det innebér att
lansstyrelserna fortfarande behdver handldgga vissa drenden och moment manuellt,
vilket leder till bade hogre kostnader och storre risk for bristande enhetlighet.
Vissa av de foretradare for lantbrukare som vi har talat med anser ocksa att det
fortfarande tar alltfor lang tid fran ansokan till beslut och utbetalning nér det géller
projekt- och foretagsstoden. Jordbruksverkets kundundersokning bekréftar att
manga av de som ansoker om stod dr missndjda med myndighetens handlaggnings-
tider och att de upplever myndigheten som fyrkantig och byrakratisk.®

454 Arbetet med att hantera EU-stdden tranger fortfarande undan
annan verksamhet

Vi har analyserat hur Jordbruksverket fordelar sitt forvaltningsanslag mellan olika
verksamhetsomraden for att kunna bedoma i vilken utstrackning som kostnader

Jordbruksverket. (2018). Jordbruksverkets drsredovisning 2017; Jordbruksverket. (2019).
Jordbruksverkets drsredovisning 2018; Jordbruksverket. (2020). Jordbruksverkets
drsredovisning 2019. Jordbruksverket. (2021). Jordbruksverkets drsredovisning 2020.

68 Riksrevisionen (2020:23). Statliga stéd med delat myndighetsansvar. s. 23, 35, 53.

% Jordbruksverket. (2021). Verksamhetsuppfolining 3 2020.
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inom nagot omrade tringer undan ndgon annan verksamhet. Vi har haft tillgéng till
sddana data for perioden 2016-2020.

Analysen visar att Jordbruksverket fordelade en nagot storre del av forvaltnings-
anslaget till verksamhetsomradena “korrekt hantering av stod” samt ”’skydd av
djur, véxter och hélsa” under 2020 dn 2016, och en nédgot mindre del till omradena
”konkurrenskraftigt ndringsliv”’ och ”milj6- och resurseffektiva naringar”. 2020
fick verksamhetsomradet “korrekt hantering av stod” drygt 370 miljoner kronor av
myndighetens forvaltningsanslag, vilket motsvarar cirka 61 procent av anslaget.
2016 var andelen cirka 59 procent (tabell 4). Det indikerar att arbetet med att
hantera EU-stoden tringde undan &vrig verksamhet ndgot mer 2020 dn 2016. Men
utan de tillfdlliga medlen hade undantrangningseffekten sannolikt varit avsevért
storre. Det beror pa att Jordbruksverket d&ven med en séankt ambitionsniva i
stddhanteringen skulle ha varit tvungna att omfordela ytterligare medel till
stodhanteringen fran 6vriga delar av verksamheten. Indirekt har de tillfdlliga
medlen till stodhanteringen dédrmed gjort det mdjligt for myndigheten att
uppritthalla sin 6vriga verksamhet.

I absoluta tal fick verksamhetsomradena “’korrekt hantering av stod”, ”skydd av
djur, véxter och hdlsa” samt “konkurrenskraftigt néringsliv”’ en storre méngd medel
frén forvaltningsanslaget 2020 &n 2016. Det aterspeglar att Jordbruksverket har fatt
tillfalliga medel inom alla dessa omraden. Daremot fick omradet “milj6- och
resurseffektiva grona niringar” mindre medel fran férvaltningsanslaget 2020 &n
2016. Det innebdr att Jordbruksverket har omfordelat medel frén omradet till
ovriga delar av verksamheten. I nuldget far omradet knappt 30 miljoner kronor av
myndighetens forvaltningsanslag, vilket motsvarar cirka 4,5 procent av anslaget.

Vi har dven behovt ta hdnsyn till fordndringar i myndighetens uppdrag och arbets-
belastning for att fullt ut kunna bedéma i vilken utstrickning som kostnader inom
nagot omréade trdnger undan annan verksamhet. Det géller sérskilt inom omradet
”skydd av djur, vixter och hilsa”. Inom det omrédet har alla tillfdlliga medel varit
kopplade till uppdrag om att utfora nya eller extra uppgifter. Under de senaste aren
har Sverige ocksa varit hart drabbat av olika former av djursmitta, samtidigt som
Jordbruksverket har haft i uppdrag att inféra EU:s nya djurhélsolagstiftning. Vi
bedomer darfor att det dr osannolikt att Jordbruksverket har kunnat ateruppta
tidigare nedprioriterad verksamhet inom verksamhetsomrédet i fraga, &ven om
omradet fick en storre andel av myndighetens forvaltningsanslag 2020 adn 2016.



Tabell 3. Verksamhetskostnader som Jordbruksverket finansierar med forvaltningsanslaget,
fordelat pa verksamhetsomrade 2016-2020, miljoner kronor.

Verksamhetsomrade 2016 2017 2018 2019 2020 Fordndring
2016-2020

Konkurrenskraftigt naringsliv 43 49 63 59 47 9%
Miljo- och resurseffektiva naringar 41 26 27 23 28 -32%
Skydd av djur, vaxter och halsa 132 147 150 168 163 23%
Korrekt hantering av stod 317 379 381 377 374 18 %
Totalt 534 601 621 627 612 15 %
Tabell 4. Verksamhetskostnader som Jordbruksverket finansierar med forvaltningsanslaget,

fordelat pa verksamhetsomrade 2016-2020, procent.

Verksamhetsomrade 2016 2017 2018 2019 2020
Konkurrenskraftigt naringsliv 8,1 8,1 10,1 9,4 7,7
Miljé- och resurseffektiva naringar 7,7 4,3 4,4 3,7 4,6
Skydd av djur 24,8 24,5 24,2 26,8 26,7
Korrekt hantering av stod 59,4 63,1 61,3 60,1 61,1

Tabell 3 och 4 visar de av Jordbruksverkets verksamhetskostnader som myndigheten finansierar med sitt
forvaltningsanslag, fordelat per verksamhetsomrade, under perioden 2016—2020. Tabell 3 visar kostnaderna i
miljoner kronor och tabell 4 visar kostnaderna i procent av forvaltningsanslaget. Kalla: Underlag i e-post fran
Jordbruksverket den 11 november 2021. Sammanstdllning kostnadsutveckling per finans 2016-2020.

4.5.5 Sakanslag och projektmedel finansierar framjande
verksamhet och avlastar férvaltningsanslaget

Jordbruksverket finansierar en stor del av sina verksamhetskostnader med sak-
anslag och projektmedel. Under perioden 2016-2020 har myndigheten dessutom
anvént alltmer sakanslag och projektmedel for att finansiera sin verksamhet. |
absoluta tal har de verksamhetskostnader som myndigheten finansierar pa det séttet
okat frén drygt 220 miljoner 2016 till drygt 300 miljoner 2020. Det 4r en 6kning
fran cirka 15 till 18 procent av verksamhetskostnaderna (tabell 5).

Tabell 5. Finansiering av Jordbruksverkets verksamhetskostnader (miljoner kronor).
. o " Forandring
Finansieringskalla 2018 2019 2020
2016-2020
Forvaltningsanslag 546 612 633 636 614 12%
Sakanslag 132 97 130 145 180 35%
Projektmedel 93 123 152 153 125 35%

Totalt sakanslag + projektmedel 225 219 281 297 305 35%

Tabell 5 visar hur Jordbruksverket finansierar sina verksamhetskostnader, férdelat pa foérvaltningsanslag,
sakanslag och projektmedel, under perioden 2016—2020. Killa: Underlag i e-post fran Jordbruksverket den 11
november 2021. Sammanstdllning kostnadsutveckling per finans 2016—2020.

Med hjilp av sakanslag och projektmedel bedriver Jordbruksverket en del
frimjande och stodjande verksamhet som myndigheten inte bedrev 2016. Det beror
pa att de sakanslag och projektmedel som Jordbruksverket anvander for att
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finansiera verksamhetskostnader ar knutna till specifika &ndamal. Flera av dessa ar
frimjande och stddjande, till exempel insatser for att frimja mat- och naturturism,
radgivning inom ekolantbruk och uppdrag inom regeringens livsmedelsstrategi.
Vissa av dessa uppgifter har tillkommit efter 2016. Det géller sérskilt de
omfattande uppdragen inom livsmedelsstrategin som myndigheten fér finansiera
med medel fran anslag 1.15. Under 2020 finansierade myndigheten frimjande och
stodjande verksamhet for knappt 23 miljoner kronor fran detta anslag.

Tabell 6. Jordbruksverkets verksamhetskostnader per verksamhetsomrade 2016-2020

(miljoner kronor).

. Férandring
Verksamhetsomrade 2017 2018 2019 2020
2016-2020
Konkurrenskraftigt naringsliv 90 105 144 153 139 54 %
Miljo- och resurseffektiva naringar 114 113 127 129 128 12 %
Skydd av djur, véxter och hélsa 228 242 249 265 265 16 %
Korrekt hantering av stod 419 451 479 490 469 12 %
Totalt 852 912 999 1037 1001 18 %

Tabell 6 visar Jordbruksverkets totala verksamhetskostnader oberoende av finansieringskilla, férdelat pa
verksamhetsomraden, under perioden 2016-2020. Kalla: Underlag i e-post fran Jordbruksverket den 11
november 2021. Sammanstidllning kostnadsutveckling per finans 2016-2020

Den 6kade miangden projektmedel och sakanslag har ocksé avlastat Jordbruks-
verkets forvaltningsanslag. Det beror pa att den verksamhet som Jordbruksverket
finansierar med projektmedel och sakanslag anvénder myndighetsgemensamma
resurser, sa som lokaler, HR och telefoni. Darfor far Jordbruksverket anvinda en
viss andel av projektmedlen och sakanslagen till att finansiera myndighets-
gemensamma verksamhetskostnader, trots att dessa finansieringskillor egentligen
ar knutna till specifika &ndamal. Samma princip géller f6r Jordbruksverkets
avgiftsintidkter, som ocksé har 6kat under perioden 2016-2020. Sammantaget
anvande Jordbruksverket under 2020 drygt 100 miljoner kronor i sddana sa kallade
overheadintdkter for att finansiera myndighetsgemensamma verksamhetskostnader.

En forklaring till att Jordbruksverket finansierar verksamhetskostnader med sak-
anslag dr att myndigheten far anvinda en viss andel medel fran EU-fonderna for att
ticka kostnader for att hantera EU-stoden. Sddana medel kallas for TA-medel. Men
att Jordbruksverket finansierade mer verksamhet med sakanslag under 2020 &n
2016 beror inte pd TA-medlen. De har varit forhallandevis konstanta sedan 2016.

4.6 Regeringens satt att finansiera Jordbruksverket gor
det svarare att na ekonomi och verksamhet i balans

Regeringens sitt att finansiera Jordbruksverkets verksamhet med tillfalliga medel
riskerar att motverka kostnadsmedvetenheten i myndigheten. Méngden sakanslag
och projektmedel som Jordbruksverket anvédnder for att finansiera dven 16pande
och langsiktig verksamhet gor det ocksa svarare for myndigheten att styra,
effektivisera och prioritera inom verksamheten.



4.6.1 Tillfalliga medel forsvarar effektiviseringar och motverkar
myndighetens arbete med att 6ka kostnadsmedvetenheten

Var utredning visar att regeringens dterkommande beslut om att tillféra Jordbruks-
verket tillfélliga medel riskerar att minska myndighetens kostnadsmedvetenhet.
Jordbruksverket har flera gdnger under den nuvarande programperioden sagt till
regeringen att myndighetens budget inte kommer att ga ihop. Varje géng har
myndigheten da fatt tillfdlliga budgetforstarkningar. Regeringen har vid tre till-
fallen flyttat slutdatumet for budgetforstarkningarna, fran 2016 till i tur och ordning
2019, 2020 och nu 2024.7° Det har lett till att vissa medarbetare vid Jordbruks-
verket har svart att forsté allvaret i myndighetens ekonomiska situation, och att ta
interna effektiviseringskrav pa allvar. I stillet utgér de fran att allt kommer att 16sa
sig, eftersom det alltid har gjort det tidigare. Det uppger vissa av de foretrddare for
Jordbruksverket som vi har talat med.

De tillfalliga medlen har ocksa forsvarat for Jordbruksverket att planera langsiktigt.
Det kan till exempel handla om sdamre mojligheter att tillsvidareanstélla personer
och att gora investeringar, vilket star i vigen for effektiviseringsétgirder och ger
upphov till hogre i stillet for ldgre kostnader pa sikt. Det uppger manga av de
foretradare for myndigheten som vi har intervjuat.

4.6.2 Mangden sakanslag och projektmedel gor det svarare for
myndigheten att styra och effektivisera verksamheten
Den framjande och stodjande verksamhet som Jordbruksverket kan finansiera med
sakanslag och projektmedel ér inte nddvéandigtvis samma verksamhet som
myndigheten skulle ha prioriterat om den hade fatt férdela medlen fritt. Att Jord-
bruksverket anvander s& mycket projektmedel och medel fran sakanslag gor det
dérmed svarare for myndigheten att prioritera inom verksamheten i sin helhet. Det
kan ocksa gora det svarare for myndighetsledningen att motivera for chefer och
medarbetare ldngre ner i organisationen varfor myndigheten fordelar sina resurser
pa ett visst sitt, eftersom resursfordelningen i hog utstriackning styrs av villkoren
for olika medel snarare dn vad verksamheten behover for att klara sitt uppdrag.

Maingden sakanslag och projektmedel som Jordbruksverket anvénder for att
finansiera verksamhetskostnader innebér ocksa att de totala verksamhets-
kostnaderna &r avsevirt hogre &n vad storleken pa forvaltningsanslaget ger intryck
av. Det gor det svart att verblicka myndighetens ekonomi, bade for myndigheten
sjilv och for regeringen. Jordbruksverket har ocksa svaga incitament att
effektivisera eller att spara i de delar av verksamheten som finansieras med
sakanslag eller projektmedel, eftersom myndigheten inte kan omfordela de medel

70 Proposition 2011/12:1. Budgetproposition for utgiftsomrdde 23 Areella néiringar,
landsbygd och livsmedel. s. 65; Proposition 2015/16:1. Budgetproposition for utgifisomrdde
23 Areella ndringar, landsbygd och livsmedel. s. 87; Proposition 2021/2022:1.
Budgetproposition for utgiftsomrade 23 Areella ndringar, landsbygd och livsmedel. s. 63.
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som de eventuellt lyckas frigora dér till andra delar av verksamheten. Det innebar
att Jordbruksverket i praktiken maste hitta storre besparingar och effektiviseringar i
en mindre del av verksamheten i dag &n 2016, eftersom sakanslag och projekt-
medel finansierar en storre del av verksamheten i dag.

Jordbruksverket har visserligen nytta av att kunna avlasta sitt forvaltningsanslag
med overheadintikter, det vill sdga att kunna anvianda en andel av medlen fran
sakanslag och projekt for att finansiera myndighetsgemensamma kostnader. Men
om motsvarande medel fanns pa myndighetens forvaltningsanslag skulle det bli
enklare for myndigheten att styra, f6lja upp och redovisa sina kostnader. Jordbruks-
verkets stora overheadintékter gér ocksa myndigheten sérbar for fordndringar i
tillgdngen pé sakanslag och projektmedel samt i efterfragan pd myndighetens
avgiftsbelagda tjédnster. Om sakanslagen, projektmedlen och avgiftsintdkterna
minskade skulle dven overheadintikterna minska. Myndighetens forvaltnings-
anslag skulle ddrmed behdva béra en storre del av de totala verksamhets-
kostnaderna. Detta forsvarar for Jordbruksverket att dimensionera sin verksamhet.

4.6.3 Regeringen har inte varit tillrackligt tydlig med hur
Jordbruksverket bor anvanda sina sakanslag

Sakanslag ska som grundprincip finansiera direkta statliga transfereringar och
investeringar. De EU-st6d som Jordbruksverket hanterar &r ett exempel pa en sadan
direkt statlig transferering. Forvaltningsanslag ska som grundprincip finansiera
myndigheters verksamhetskostnader, till exempel 16ner, lokaler och it. Syftet med
denna uppdelning &r att riksdagen och regeringen létt ska kunna folja och styra
myndighetens verksamhetskostnader.”!

Regeringen far gora avsteg fran denna grundprincip, under forutséttning att
regeringen informerar riksdagen. Vi bedomer att det kan vara motiverat nir flera
olika myndigheter delar pd medlen inom ett sakanslag och riksdagen och
regeringen behdver kunna dverblicka statens totalkostnad for arbetet pa ett enkelt
satt. Anslag 1.15 for en konkurrenskraftig livsmedelssektor ér ett sédant exempel.
Vi bedoémer att avsteg fran grundprincipen ockséa kan vara motiverat nar
myndigheter behdver hantera akuta hindelser som ar svéra att forutséga och
budgetera for. Anslag 1.6 for insatser for att bekdmpa smittsamma djursjukdomar
samt anslag 1.9 for att bekdmpa vixtskadegorare dr tva sddana exempel.

Men édven nar riksdagen och regeringen har goda skal att lata en myndighet
finansiera verksamhetskostnader med sakanslag dr det viktigt att de tydliggor hur
myndigheten far anvdnda anslagen. Vi bedomer att regeringen bara delvis har gjort
detta nér det géller Jordbruksverkets anslag 1.6 och 1.9. I Jordbruksverkets

I Ekonomistyrningsverket. (2016). Basbok. Hur finansierar statliga myndigheter sin
verksamhet? s. 22f.; Riksrevisionen. (2006:17). Férvaltningsutgifter pa sakanslag;
Statskontoret. (2012:32). Nya tider — nya anslag?



regleringsbrev ges myndigheten utrymme att d&ven anvianda medel fran anslagen till
verksamhetskostnader for forebyggande och forvaltande arbete.

4.6.4 Jordbruksverket anvander projektmedel for att finansiera
permanent verksamhet

Projektmedel syftar ofta till att finansiera utvecklings- eller forsoksverksambhet,
eller tillfélliga insatser. Men var analys visar att Jordbruksverket atminstone sedan
2016 érligen anvint en stor mingd projektmedel fran EU:s landsbygdsprogram for
att finansiera 16pande férebyggande och forvaltande arbete. Det handlar
exempelvis om radgivning och varningstjanster inom milj6- och klimatomradet,
déribland verksamheten vid vixtskyddscentralerna. Vi bedomer att det &r olampligt
och riskabelt att anvidnda tidsbegransade projektmedel for att finansiera permanent
verksamhet. P4 marginalen forsvarar det &ven Jordbruksverkets mojligheter att né
en ekonomi och verksamhet i balans, eftersom det ar forenat med en administrativ
kostnad for myndigheten att soka och redovisa till EU hur de har anvént medlen.
Det gor dven myndighetens samlade finansieringsstruktur mer komplex.

Jordbruksverket har i sina senaste budgetunderlag patalat flera av problemen med
denna finansiering for regeringen. Totalt finansierade myndigheten verksamhet for
90 miljoner kronor med projektmedel fran EU under 2020. Myndighetens egen
berdkning &r att omkring 75 miljoner avser permanent verksamhet.
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5  Verktyg for att fa ekonomi och
verksamhet i balans

I kapitlet presenterar vi var analys av vilka olika alternativ som regeringen
respektive Jordbruksverket har till sitt forfogande for att myndigheten ska na en
ekonomi och verksamhet i balans, samt vilka for- och nackdelar som finns med de
olika alternativen.

Vi har analyserat vilka mdjligheter det finns for Jordbruksverket att minska
kostnaderna genom att effektivisera verksamheten, att minska it-kostnaderna eller
att minska kostnaderna for kontroller. Vi har ocksa analyserat vilka forutséttningar
regelverket for nésta programperiod ger Jordbruksverket att minska kostnaderna.
Slutligen har vi ocksa undersokt om dndringar i instruktionen kan hjélpa till att
forbattra balansen mellan verksamhet och ekonomi.

5.1  Sammanfattande iakttagelser

e  Det ér osannolikt att Jordbruksverket kommer att kunna minska sina arliga
kostnader for att hantera EU-stoden under nésta programperiod.

e  Ett enklare regelverk med farre stodformer skulle ge Jordbruksverket storre
mdjlighet att minska kostnaderna for att hantera EU-stoden. Men vi beddmer
att det r osdkert om regelverket for nésta programperiod kommer att vara
enklare dn vad de nuvarande reglerna ar, eftersom forslaget till nytt regelverk
innehaller bade forenklingar och nya krav.

e Jordbruksverket har redan rdknat med att minska sina kostnader for it-
investeringar med 16 procent for nésta programperiod som helhet, till f6ljd av
sina atgérder for att prioritera rétt utvecklingsinsatser i rétt tid. Men det dr
osannolikt att de arliga it-kostnaderna gar att minska under nésta program-
period. Det beror bland annat pé att nésta programperiod ar kortare &n vanligt,
vilket driver upp myndighetens arliga it-kostnad. Jordbruksverkets kostnader
for att hantera EU-st6d ar heller inte hdgre d4n andra jamforbara myndigheters.

e Jordbruksverket kan inte forenkla eller minska omfattningen pa sina kontroller
utan att riskera att bryta mot EU:s regler och tvingas att betala tillbaka pengar
till EU, sa kallade finansiella korrigeringar. Sedan 2016 har Sverige haft hogre
finansiella korrigeringar &n flera andra EU-lénder, framf6r allt pa grund av
brister 1 it-stodet och felaktig tolkning av EU:s regelverk. Ett alltfor stort fokus
pa tidiga utbetalningar har bidragit till den situationen. Det ar viktigt att Jord-
bruksverket och Regeringskansliet framdver for dialog om avvégningen
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mellan tidiga utbetalningar och korrekt hantering av EU-stdden, samt riskerna
med olika végval.

e Vi har haft begrinsade mojligheter att analysera om Jordbruksverkets
kontroller dr kostnadseffektiva. Det beror pé att de kontrollkostnader som
Jordbruksverket sarredovisar bara dr en liten del av kostnaden for
myndighetens samlade kontrollmiljo.

e Det ér viktigt att Jordbruksverket fortsitter att effektivisera sin verksambhet,
men det kommer inte att leda till ndgra omfattande besparingar under de
narmsta aren. Flera atgérder kraver en investering till en borjan och kan leda
till 6kad effektivitet forst pé langre sikt. Eventuella effektivitetsvinster hamnar
ofta utanfor myndigheten, till exempel hos lansstyrelserna. Manga atgarder
innebar ocksa 6kad kvalitet till bibehallen kostnad, snarare én bibehallen
kvalitet till lagre kostnad. Men redan nu kan myndigheten exempelvis se 6ver
mojligheten att effektivisera arbetet pa varje enhet, exempelvis med hjilp av
en intern verksamhetsutvecklare eller konsult.

e Det ar tveksamt om dndringar i Jordbruksverkets instruktion hjélper till att
skapa balans mellan verksamhet och ekonomi. Instruktionen ger redan
myndigheten stort utrymme att prioritera mellan sina uppgifter. Att renodla
Jordbruksverkets ansvar till frigor om primérproduktion skulle inte heller
hjdlpa, eftersom finansieringen sannolikt skulle folja med de uppdrag som
regeringen flyttade till en annan myndighet. Vi kan heller inte se att en annan
myndighet skulle kunna utfora Jordbruksverkets uppgifter till en lagre kostnad.

5.2 Jordbruksverkets verksamhet och ekonomi ar inte i
balans

Det hér kapitlet tar avstamp i att Jordbruksverkets verksamhet och ekonomi inte &r
i balans, vilket &r tydligt dd myndigheten &r beroende av att regeringen skjuter till
extra medel varje ar. Utifran regeringens senaste finansieringsforslag och
Jordbruksverkets senaste budgetunderlag kommer myndigheten att Gverskrida
budget med néstan 40 miljoner kronor ar 2024.7> Dessutom har vi forstatt att
myndigheten i sitt kommande budgetunderlag for perioden 2023-2025 kommer att
efterfraga ytterligare medel, for exempelvis smittskydd, civilt férsvar och for
arbetet med att hantera EU-stoden. Myndigheten bedomer att delar av medlen &r
nddvindiga for att myndigheten ska kunna fullgora sitt uppdrag, medan andra delar
av medlen skulle gora det mojligt att effektivisera eller att hoja kvaliteten i
verksamheten. Det innebar att regeringen, Jordbruksverket eller badda aktorerna

72 Proposition. 2021/22:1. Budgetpropositionen for 2022. Utgiftsomrdde 23 Areella
ndringar, landsbygd och livsmedel. s. 64 och Jordbruksverket (2021). Jordbruksverkets
budgetunderlag rikenskapsdaren 2022-2024. s. 11.



behover genomfora ytterligare atgérder for att Jordbruksverket ska na en ekonomi
och verksamhet i balans.

5.3  Jordbruksverket har pa kort sikt ett litet utrymme att
effektivisera sig till ekonomi och verksamhet i balans

Ett satt att astadkomma ekonomi och verksambhet i balans &r att Jordbruksverket
effektiviserar sin verksamhet pa ett sdtt som sparar pengar. Var analys visar att det
finns ett visst utrymme for myndigheten att effektivisera verksamheten, men inte
pa ett sétt som leder till besparingar under de nirmsta aren. Vissa effektiviserings-
atgirder handlar snarare om att med befintliga resurser dka kvaliteten i
verksamheten eller nyttan for avndmarna. Andra atgérder handlar om de
mojligheter till besparingar som 6kad digitalisering kan ge, men dessa besparingar
uppkommer pa ldngre sikt och krdver dessutom ofta en investering till en borjan.

5.3.1  Chefer ser vissa majligheter till effektivisering, men det
handlar sallan om uppenbara eller snabba besparingar
Var analys indikerar att Jordbruksverket har ett visst utrymme att effektivisera sin
verksamhet, men att resursbrist och hog arbetsbelastning forsvarar arbetet (se
avsnitt 2.6). Regeringens sitt att aterkommande ge Jordbruksverket tillfélliga
medel motverkar ocksd myndighetens forsok att 6ka kostnadsmedvetenheten inom
organisationen (se avsnitt 4.6). Flera enhetschefer och bitrddande avdelningschefer
har svart att se ndgra uppenbara storre effektiviseringsmajligheter pa enhets- eller
avdelningsniva. Men de anser énda att de stdndigt behdver arbeta med att
effektivisera, omprova och utveckla verksamheten.

Enhetscheferna lyfter fram att flera aspekter dr viktiga for att effektivisera arbetet.
Det handlar till exempel om att kontinuerligt se Gver arbetssétt och metoder for att
upptécka tidstjuvar och att ha ”hogt i tak” for att medarbetare ska véga lyfta
avvikelser och testa nya idéer. Det handlar ocksa om att se till att medarbetare lar
av varandra och att myndigheten har tillgang till ratt kompetens. Sist men inte
minst handlar det om att ha tydliga mal och prioriteringar. Flera enhetschefer anser
ocksa att fordndringarna i styrning och organisering behdver fa ”sétta sig” och att
organisationen behover fé arbetsro.

Flera delar av myndigheten arbetar for ndrvarande med att se Gver sina processer i
syfte att effektivisera verksamheten. Det géller exempelvis Projekt- och foretags-
sektionen och Landsbygdsanalysenheten. Flera enhetschefer lyfter ocksa fram att
det gér att effektivisera genom att arbeta mer tvarfunktionellt. Ett exempel &r att
samarbetet mellan utvecklare, testare och kravanalytiker inom it-utvecklingen kan
bli mer effektivt om de skulle arbeta nirmare varandra i team. Ett annat exempel &r
att arbetet med nya foreskrifter kan bli mer effektivt om alla berdrda avdelningar
skulle vara delaktiga i arbetet fran borjan. Det kan exempelvis handla om att fa
med kundperspektivet fran borjan sé att myndigheten inte i ett senare skede
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behover lagga tid och pengar pa att dndra termer i it-system, e-tjénster och pa
webbplatser.

I 6vrigt handlar de konkreta exemplen om sddant som myndigheten kan
effektivisera genom digitalisering:

e Ajourhallningen kan bli mer effektiv genom att anvianda nya tekniska
mojligheter 1 hogre utstrackning.

e Att infora e-arkiv skulle kunna effektivisera dokumenthanteringen for hela
myndigheten. Det skulle da 6ka prestandan i handldggningssystemen som i
dag tyngs av all information sé att de blir langsamma. Det skulle ocksé
underlétta forvaltningen av it-systemen samtidigt som det skulle bli mgjligt att
lagra information billigare 4n pa dagens lagringsytor. Serviceenheten leder i
nulédget en forstudie av mojligheten att infora e-arkiv pd myndigheten.

e  Statistikenheten kan fa stora effektiviseringsvinster om de skulle kunna
anvénda den information som lagras i maskiner, bokforingssystem och andra
ledningssystem for att ta fram statistik (big data) i stéllet for att fraga jord-
brukarna. Men det krévs betydande investeringar for att i framtiden kunna
utnyttja mojligheter av detta slag.

Att digitalisera och automatisera olika arbetsmoment gor det ofta mgjligt att arbeta
mer effektivt i beméarkelsen bibehallen kvalitet till 1agre kostnad. Men lika ofta
bestar nyttan i hdgre kvalitet, béttre service, eller béttre foljsamhet till lagar och
regler. Det dr darfor inte sjélvklart att it-investeringar gér att rdkna hem i pengar,
dven om syftet &r att effektivisera verksamheten. Statskontoret har tidigare visat att
kostnaderna snarare kan oka, framfor allt om verksamheten samtidigt maste
uppritthalla gamla system, vilket ar fallet for Jordbruksverket. Dessutom hamnar
ofta nyttan av it-investeringar delvis utanfor den egna myndigheten.”

5.3.2 Jordbruksverkets it-system ger nytta for lansstyrelserna

Manga av de it-system som Jordbruksverket utvecklar och forvaltar anvands framst
av lansstyrelserna i arbetet med att handlagga och kontrollera stodarenden. Det
innebaér att det till stor del dr lansstyrelserna som far hantera bade de problem och
den nytta som systemen ger upphov till.

Under en stor del av den nuvarande programperioden har lansstyrelserna inte haft
funktionella it-system for att hantera stoddrenden, eftersom Jordbruksverkets arbete
med att fardigstilla systemen har dragit ut pa tiden. Darfor har lansstyrelserna
skjutit upp drenden eller hanterat dem manuellt, vilket bade &r mer tidskrdvande
och medfor en storre risk for fel &n att anvédnda it-stod. Men de foretradare for lans-
styrelserna som vi har talat med anser att it-stdden nu ar sé pass fardiga och

73 Statskontoret (2020:102). Styrning av digitala investeringar.



funktionella att de kan minska lénsstyrelsernas kostnader for att hantera EU-stoden.
De bedomer att de minskade kostnaderna bor synas redan i ldnsstyrelsernas
arsredovisning for 2021. Nyttan av flera av de it-utvecklingsprojekt som Jordbruks-
verket vill prioritera infor nista programperiod kommer enligt myndighetens it-
strategi ocksa dverviagande lansstyrelserna till del.”

Manga av de som vi har intervjuat anser att det ar ett pedagogiskt problem for
Jordbruksverket att nyttan av myndighetens it-investeringar till stor del hamnar hos
andra, eftersom det gor det svart for myndigheten att visa de besparingar i den egna
verksamheten som regeringen forvéntar sig. Ndgra av de som vi har talat med
menar att detta faktum minskar Jordbruksverkets incitament att prioritera de it-
investeringar som har storst samlad nytta. De ser en risk att myndigheten véljer att
forst utveckla de it-stdd som myndigheten sjdlv har nytta av. Men vi har inte
kunnat se att Jordbruksverket har prioriterat sémre av att nyttan av it-investeringar
till stor del hamnar utanfér myndigheten. Risken att detta sker &r ocksa mindre i
dag &n tidigare, eftersom lansstyrelserna dr mer involverade i forberedelsearbetet
infor nésta programperiod &n de har varit tidigare (se avsnitt 2.5).

5.3.3 Jordbruksverket behover arbeta langsiktigt med att
effektivisera verksamheten

Vi bedomer att Jordbruksverket behdver jobba mer langsiktigt med att effektivisera
verksamheten. Atminstone sedan 2016 har myndigheten ofta latit kortsiktiga
besparingar ga fore mer langsiktiga effektiviseringar, till foljd av myndighetens
pressade ekonomi. Enhetscheferna uttrycker detta pa olika sitt, till exempel att det
ar att att det blir fort och fel och man maste sedan gora om det till hogre kostnad”
eller vi r sa stressade och springer sa fort att smarta effektiviseringséatgérder
prioriteras bort”. En enhetschef sdger att “om det inte ges tillrackligt med tid och
resurser for att genomfora digitaliseringen sé tvingas myndigheten ta déliga
genviagar och nyttan kanske helt eller delvis uteblir”.

ESV foreslog i sin analys av Jordbruksverket att myndigheten skulle sétta i gang ett
effektiviseringsprogram.” Det ar ett av fa forslag fran andra myndigheter som
Jordbruksverket inte har genomfort. Jordbruksverket anser att det ar fel lage for ett
sadant program, eftersom myndigheten behover fokusera pa forberedelserna infor
nésta programperiod. Jordbruksverket anser ocksé att de bade har genomfort och
lopande genomfor atgirder for att 6ka effektiviteten i verksamheten, exempelvis en
genomlysning av alla planerings- och uppféljningsprocesser, breddningen av

74 Jordbruksverket. (2021). Uppdrag att redovisa strategi, mdl, kostnader och nyttor
kopplade till it-utveckling och digitalisering.

5 Ekonomistyrningsverket. (2021:11). En dversyn av Jordbruksverkets forvaltmingsanslag
och hantering av EU-stod.
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internrevisionens uppdrag samt det nya séttet att styra och organisera
forberedelserna infor nista programperiod.’®

Vi anser att det ar viktigt att Jordbruksverket fortsétter att effektivisera sin
verksamhet. Daremot dr det inte viktigt att det sker just inom ramen for ett
effektiviseringsprogram, s& som ESV foreslar. Andra tillvigagéngssitt skulle
exempelvis kunna vara att noga se 6ver mojligheten att effektivisera arbetet pa
varje enhet, exempelvis med hjélp av en intern verksamhetsutvecklare eller
konsult. Myndigheten kan dé ta ndgon eller nagra enheter i taget, i en ordning som
passar myndighetens prioriteringar i stort. Arbetet bor da ha ett langsiktigt
perspektiv och inte fokusera pé kortsiktiga besparingar. Som vi beskrev i kapitel 2
skulle Jordbruksverket ocksa kunna anvinda sina lonekriterier mer for att styra mot
effektivitet samt sdkerstilla att de stora enheterna inte hindrar enhetscheferna att ha
tid att se 6ver mojligheterna att effektivisera arbetssitten.

5.4  Jordbruksverkets hanteringskostnader ligger i niva
med jamférbara myndigheters

Niér vi jadmfort Jordbruksverkets kostnader for att hantera EU-stod med kostnaderna
hos jamforbara myndigheter ser vi att Jordbruksverket inte har hdgre kostnader &n
de andra. Jordbruksverket har inte heller hogre it-kostnader dn jamforbara
myndigheter. Det visar att Jordbruksverkets kostnader inte &r orimligt hoga.

Jordbruksverket &r den svenska myndighet som hanterar mest EU-medel. Dérefter
kommer Tillvaxtverket och ESF-radet. Sedan 2018 har de tre myndigheterna i
uppdrag att redovisa nyckeltalet kostnad per stddkrona, det vill sédga hur stora
kostnader de har for att betala ut varje krona av EU-stod. Det gor det mojligt att
jamfora hanteringskostnaderna mellan myndigheterna. For att fa en sa rittvisande
jdmforelse som majligt anvénder vi Jordbruksverkets och lénsstyrelsernas samlade
kostnad per stodkrona, eftersom Tillvéxtverket och ESF-radet sjdlva ansvarar for
alla moment i stodhanteringen.

Jamforelsen visar att Jordbruksverkets och lansstyrelsernas kostnad per stodkrona
ligger i nivd med de andra myndigheternas. Jordbruksverket och lénsstyrelserna har
en lagre kostnad per stodkrona &n ESF-radet, men hogre an Tillvixtverket. Men de
tva andra myndigheterna har minskat sina kostnader per stodkrona mer under de
senaste aren dn vad Jordbruksverket och lansstyrelserna har gjort (figur 5).

76 Jordbruksverket skrivelse 8 juni 2021. Inrikining for fortsatt arbete med effektivisering
och kostnadsbesparingar vid Jordbruksverket samt hantering av budgetldget 2022 och
2023, bilaga 16 A.



Figur 5. Kostnad per stodkrona 2015-2020.
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5.4.1 Inga skal att forvanta lagre kostnader per stodkrona av
Jordbruksverket an jamférbara myndigheter
Vi bedoémer att reglerna kring de olika EU-fonderna inte ger oss skél att forvéanta
oss att Jordbruksverket ska ha avsevirt lagre kostnader per stodkrona én Tillvéxt-
verket och ESF-radet. Reglerna kring jordbruksfonderna dr mer omfattande och har
en mer komplex villkorsstruktur dn reglerna kring social- och regionalfonderna. Ett
exempel pa det dr att det fanns 203 EU-rédttsakter som paverkar jordbruksfonderna
den 1 oktober 2021, vilket kan jamforas med 9 for socialfonden och 13 for
regionalfonden.”” Det dr dessutom endast reglerna kring jordbruksfonderna som
innehéller tvérvillkor, det vill sdga krav pa att de stodsokande maste uppfylla krav
4ven i andra regelverk for att kunna fa fullt stod. Aven foretridare for ESV, som dr
nationell revisionsmyndighet for de tre myndigheterna, anser att reglerna kring
jordbruksfonderna &r avsevart mer komplexa dn reglerna kring social- och
regionalfonderna.

Antalet rattsakter och typen av villkor i de olika regelverken &r en indikation
snarare dn ett absolut métt pa hur kostnadskrévande de ér for myndigheterna att
hantera. De flesta av de stod som Tillviaxtverket och ESF-rddet hanterar &r projekt-
stod, vilket innebér att en handldggare maste analysera och vérdera innehallet i var
och en av de inkomna ansdkningarna. Det dr en procedur som kan vara krdvande
trots att det dr forhallandevis fa rittsakter som handlaggaren da ska ta hénsyn till.

7T EU:s register over réttsakter https://eur-lex.europa.eu/browse/directories/legislation.html,
(hédmtad 2021-10-11).
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Men éven Jordbruksverket hanterar sddana typer av stod, utover de andra stod och
den méngd regler som myndigheten behdver forhalla sig till.

5.4.2 Aven it-kostnaderna ligger i niva med jamforbara
myndigheters

Jordbruksverkets it-kostnader dr négot ldgre dn kostnaderna hos jamforbara

myndigheter, det vill sdga de it-tunga myndigheter som ocksa ingar i e-

samverkansprogrammet. Vi har valt denna jamforelsegrupp eftersom ESV och

DIGG har f6ljt upp deras it-kostnader 6ver tid vilket ger oss god tillgang till

jamforelsedata.

It stod for cirka 15 procent av Jordbruksverkets verksamhetskostnader under
perioden 2016-2020. Genomsnittet for de myndigheter som ingér i e-samverkan
var 20 procent under samma period. Nér det géller it-investeringar har andelen
varit cirka 5 procent av verksamhetskostnaderna under de senaste aren, bade for
Jordbruksverket och 6vriga myndigheter som deltar i e-samverkan. Jordbruks-
verket anvinder dven en ungefar lika stor andel konsulter som de andra
myndigheterna. 2020 stod konsulter for cirka 27 procent av Jordbruksverkets
arsarbetskrafter inom it, vilket ligger i linje med de knappt 30 procent som &r
genomsnittet for myndigheterna som ingér i e-samverkan.”®

5.5 Osannolikt att de arliga it-kostnaderna kommer att
minska under nasta programperiod

Jordbruksverkets it-kostnader for EU-stodhanteringen bestér av investerings-
kostnader (direkta kostnader och avskrivningar) och foérvaltningskostnader, det vill
sdga kostnader for att underhalla systemen och sékerstélla att de fortsétter att
fungera. Statskontoret saknar tillracklig teknisk kompetens for att bedoma om
kostnaderna for Jordbruksverkets olika individuella it-system é&r rimliga, men var
jamforelse med andra myndigheter ovan indikerar att de dr det. Vi har déarfor utgatt
fran myndighetens egna berdkningar av sina it-kostnader och analyserat vad de
berdknade kostnaderna innebédr for myndighetens mojlighet att n& en ekonomi och
verksamhet i balans.

Jordbruksverket berdknar att myndighetens kostnader for it-investeringar som ror
EU-stodhanteringen kommer att minska fran totalt cirka 740 miljoner kronor for
den nuvarande programperioden till totalt cirka 620 miljoner kronor under nésta
programperiod.” Det motsvarar en kostnadsminskning pa cirka 16 procent jamfort

8 Ekonomistyrningsverket (2018:30). Myndigheters strategiska it-projekt,

it-kostnader och mognad. s. 6, 12, 18; Myndigheten for digital férvaltning. (2020).
Myndigheters digitala mognad och it-kostnader. S. 391, 43, 46.

7 Underlag i e-post frén Jordbruksverket den 30 augusti 2021. Tabell it-kostnader t.o.m.
2027; Jordbruksverket (2013). Arsredovisning 2012. S. 144; Jordbruksverket (2014).
Arsredovisning 2013. S. 158.



med den nuvarande programperioden. Men av de berdknade cirka 620 miljonerna
for ndsta programperiod avser en knapp tredjedel arbete med att hantera teknisk
skuld fran den nuvarande programperioden. Vi anser att den kostnaden tillhor
programperioden 2014—2020 snarare dn perioden 2023—2027. Nér vi omfordelar
kostnaden for att hantera den tekniska skulden fran programperioden 2023-2027
till perioden 2014-2020 blir Jordbruksverkets kostnadsminskning for it-
investeringar som ror EU-stodhanteringen cirka 50 procent i stéllet for 16 procent.

Jordbruksverket menar att det inte &r sjalvklart hur man bor kategorisera kostnaden
for att hantera den tekniska skulden i relation till olika programperioder, eftersom
en stor del av de it-investeringar som myndigheten genomfor under en viss period
ar till nytta for myndigheten dven under ndstkommande perioder. Vi haller med om
det. Men vi anser att rikneexemplet ovan visar att Jordbruksverket raknar med
storre kostnadsminskningar for nédsta programperiod &n vad de berédknade
totalkostnaderna ger intryck av. Det géller 4ven om vi bara kategoriserar delar av
kostnaden for att hantera den tekniska skulden till programperioden 2014-2020.

Myndigheten beréknar att det frémst &r de direkta kostnaderna for it-investeringar
som kommer att minska under nista programperiod, det vill sdga de kostnader som
inte resulterar i ndgot av bestdende varde for myndigheten. Vi tolkar det som att
myndigheten raknar med att det it-utvecklingsarbete som avser nésta program-
period kommer att vara mer traffsékert &n arbetet som avser den nuvarande
perioden, till f6ljd av de atgérder som myndigheten har genomfort for att i hogre
utstrackning prioritera ritt insatser i rétt tid, och ddrmed anvénda sina resurser pa
ett mer effektivt sitt.

Men vi bedomer att det mer traffsidkra utvecklingsarbetet inte kommer att leda till
en lagre arlig it-investeringskostnad for Jordbruksverket, eftersom nésta program-
period &r avseviart kortare an den nuvarande. Att Jordbruksverket méste fordela
sina kostnader Over farre ar driver upp myndighetens arliga kostnad.

Var analys visar att Jordbruksverket har it-investeringskostnader kopplade till en
viss programperiod tva ar innan och tva ar efter sjélva programperioden. Det
innebér att myndigheten har kunnat fordela kostnaderna for den nuvarande
programperioden dver 13 ar, vilket innebér en arlig genomsnittskostnad for it-
investeringar pa 57 miljoner kronor. Men under nésta programperiod kommer
myndigheten i stéllet att behdva fordela kostnaderna 6ver 9 ar, vilket motsvarar en
arlig genomsnittskostnad pa 69 miljoner kronor — trots att totalkostnaden for
perioden ar lagre dn tidigare. Om bade den nuvarande och nésta programperiod
varit normallanga hade myndighetens arliga genomsnittskostnad for it-
investeringar i stéllet sjunkit frdn 67 miljoner kronor till 56 miljoner kronor under
nista period.

Att nésta programperiod &r kortare dn vanligt innebér ocksa att de av myndighetens
kostnader som rér den nuvarande programperioden inte kommer att sjunka forrén
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myndigheten maste paborja forberedelserna infor programperioden 2028-2035 (se
avsnitt 4.3.2). Det tar exempelvis ett par ar in pa den nya programperioden innan
alla drenden som ror foregdende period dr avslutade och myndigheten kan sluta att
underhalla systemen for den féregaende perioden.

Sammantaget bedomer vi att Jordbruksverkets totala arliga it-kostnader for stod-
hanteringen kommer att ligga kvar pa dagens niva om cirka 200 miljoner kronor
dven under nésta programperiod. Med en normalldng nésta programperiod hade
kostnaderna sannolikt minskat under ndgra ar omkring mitten av perioden. Nu
kommer kostnadsminskningen i stéllet att drdja tills nagra ér in pa program-
perioden 2028-2035, forutsatt att arbetet med att genomfora nista programperiod
fortloper enligt myndighetens plan.

5.6  Jordbruksverket kan minska de finansiella
korrigeringarna men inte kontrollkostnaderna

I vart uppdrag ingér att analysera om Jordbruksverkets kontroller 4r kostnads-
effektiva. Men vi har inte kunnat géra det, eftersom kostnaden fér myndighetens
samlade kontrollmilj6 inte gér att faststalla. I stéllet har vi analyserat hur Jord-
bruksverket kan minska de finansiella korrigeringarna och hur kontroll-
verksamheten kan vara ett verktyg for att nd en ekonomi och verksambhet i balans.

Sedan 2016 har Sverige varit tvunget att betala tillbaka cirka 640 miljoner kronor
till EU, sa kallade finansiella korrigeringar. Det beror framfor allt pé att Jordbruks-
verket har feltolkat EU:s regelverk och pé att myndighetens it-system inte har levt
upp till kraven i reglerna. Det dr osékert om Jordbruksverkets kontroller paverkar
nivan pé de finansiella korrigeringarna. Men myndigheten kan inte forenkla eller
minska kontrollerna utan att riskera nya finansiella korrigeringar. Daremot kan
myndigheten minska risken for nya finansiella korrigeringar genom att stimma av
regeltolkningar med EU-kommissionen och 6ppna mdjligheten att anséka om stod
forst nér alla it-system och handldggningsrutiner &r fardigstéllda.

5.6.1 Jordbruksverket kan inte redovisa kostnaden for den
samlade kontrollmiljon

Jordbruksverket har under de senaste aren redovisat kontrollkostnader pa cirka 40—

50 miljoner kronor per ar.8° Dessa kostnader inkluderar faltkontroller, arbetet vid

Jordbruksverkets enhet for intern kontroll samt arbetet med att hélla blockdata-

basen uppdaterad. Blockdatabasen dr en geografisk databas som Jordbruksverket

for over jordbruksmark och anvdnder som underlag for utbetalningar av EU-stod.

Men dirutover genomfor Jordbruksverket dven automatiserade kontroller som &r
inbyggda i myndighetens it-system, samt administrativa kontroller ddr handldggare

80 Jordbruksverket. (2021:6). Myndigheternas kostnader och dtgcirder vid hantering av EU-
stod 2020.



manuellt granskar olika delar av ett drende. Aven arbetet med att ta fram fore-
skrifter om EU-stoden samt arbetet med att utveckla rutiner och sammanhallna it-
system for att hantera stodérendena syftar till stor del till att sékerstélla att
myndigheten foljer EU:s regler. Sammantaget innebér detta att kontrollarbetet inte
gar att sirskilja fran Gvriga moment i arbetet med att hantera EU-stéden, och att vi
inte kan faststélla kostnaderna for den samlade kontrollmiljon.

Béde kostnaderna for Jordbruksverkets kontroller och nivan pé de finansiella
korrigeringarna beror ocksé till stor del pa de krav som EU stéller pA medlems-
landerna. Ju enklare regler desto enklare for Jordbruksverket, stédmyndigheter och
stddmottagare att gora ritt.

5.6.2 Sverige har hoga finansiella korrigeringar

EU-kommissionen kontrollerar dterkommande att Jordbruksverket foljer EU:s
regelverk och betalar ut stod pa korrekta grunder. Om kommissionen hittar brister i
hur Sverige foljer reglerna kan den besluta att Sverige far betala tillbaka stod till
EU, sa kallade finansiella korrigeringar. Sedan 2016 har Jordbruksverket fatt
finansiella korrigeringar pa cirka 640 miljoner kronor, vilket d4r mer &n de flesta
andra EU-lénder. Av EU:s 27 medlemsstater placerar sig Sverige pé plats 10 nér
det géller korrigeringar som andel av beslutad budget. Det visar att Jordbruksverket
inte lyckas tillrdckligt vél med att hantera EU-stoden i enlighet med reglerna.

5.6.3 De finansiella korrigeringarna beror framst pa brister i
Jordbruksverkets it-stod och tolkning av EU:s regelverk
Var analys visar att det finns tva huvudskal till de hoga finansiella korrigeringarna.
Det forsta skélet dr Jordbruksverkets utdragna arbete med att fardigstilla olika it-
system for att hantera EU-stoden. Det innebér att Jordbruksverket under en stor del
av programperioden har hanterat stdden utan att uppfylla EU:s krav pa ett samman-
hallet, digitalt system for alla led i drendehanteringen. Ett exempel ar att Jordbruks-
verket forst sommaren 2021 hade ett it-stod som gjorde det mdjligt for lans-
styrelserna att pa digital vég kréva tillbaka felaktigt utbetalade jordbrukarstod. Ett
annat exempel &r att Jordbruksverket fortfarande under hosten 2021 saknade it-stod
for att fora over kontrolldata fran lédnsstyrelserna till Jordbruksverket. Dessa brister
har lett till kritik fran ESV, dven innan de resulterade i finansiella korrigeringar.®!

Jordbruksverket har i dag férdigstillt de flesta it-system som reglerna for den
nuvarande programperioden kriaver. Vissa moment i arbetet med att fora 6ver
kontrolldata mellan lansstyrelserna och Jordbruksverket ér fortfarande manuella,
men Jordbruksverket bedomer att myndigheten har forbattrat sina rutiner i sidan
utstrackning att man uppfyller kravet pa ett sammanhaéllet system. Det minskar
risken for nya finansiella korrigeringar till f6ljd av bristande it-system. Diremot

81 Ekonomistyrningsverket. Pressmeddelande (2021-04-28). Fortsatt stora brister i
Sveriges hantering av EU-stéd. (hdmtad 2021-12-10).
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finns fortfarande en risk for korrigeringar som géller hiandelser eller forhéllanden
under de senaste aren, eftersom korrigeringarna har en betydande eftersldapning.

Det andra skalet till de hoga finansiella korrigeringarna &r att Jordbruksverket vid
flera tillfallen har feltolkat EU:s regelverk. Vi bedomer att vissa av dessa
feltolkningar ror sadant som Jordbruksverket pé forhand inte hade kunnat veta att
EU-kommissionens revisorer skulle tolka pa ett annat sétt &n myndigheten. Men
andra feltolkningar hade Jordbruksverket kunnat undvika. Det fraimsta exemplet pd
detta &r myndighetens beslut att forenkla de administrativa kontrollerna inom
projekt- och foretagsstoden.

I borjan av 2018 beslutade Jordbruksverket att kontrollerna inom projekt- och
foretagsstoden skulle fokusera pé de omraden dér myndigheten bedomde att risken
for fel var storst. Men kommissionen hade inte godkant detta arbetssitt, och savil
Jordbruksverkets internrevision som enskilda medarbetare i olika delar av
verksamheten flaggade for att det fanns en risk att arbetsséttet inte levde upp till
kraven i EU:s regelverk.®? Jordbruksverket hade dessutom foreslagit liknande
arbetssitt for kommissionen tidigare under programperioden utan att f& dem
godkénda. Men Jordbruksverkets davarande ledning valde att &nda ga vidare med
arbetssittet. De bedomde att det var vért risken utifran de mdjliga vinsterna i form
av kortare handlaggstider, ldgre kostnader och hogre tréaffsdkerhet i kontrollerna.®?

Arbetssattet halverade Jordbruksverkets handldggningstider inom projekt- och
foretagsstoden. Men under 2020 genomforde EU-kommissionen en revision av
stodformen och slog ner pa Jordbruksverkets arbetssatt. I juni 2021 beslutade
darfor Jordbruksverket att atergé till den typ av fullstindiga kontroller som regel-
verket kraver.®* Enligt foretradare for myndigheten kommer atergangen till det
gamla arbetsséttet att krdva resurser motsvarande 25 nya handldggare till en
kostnad av 16 miljoner kronor. Jordbruksverket méste bland annat handldgga om
de drenden som myndigheten beslutat under den period som myndigheten
tillimpade de forenklade kontrollerna. Det kan komma att leda till aterkrav. Jord-
bruksverket kommer ocksé att behdva betala en sanktion till EU. Kommissionen
har inte beslutat om beloppet énnu, men Jordbruksverket uppskattade det i juni
2021 till cirka 158 miljoner kronor.%

82 Jordbruksverket dnr 1.4.3-10117/2019. Hantering av administrativa kontroller inom
landsbygdsprogrammet.

8 Jordbruksverket dnr. 3.1.17-11339/2021. Viisentlighet och risk efter PoF-revisionen,
utredning.

8 Jordbruksverket dnr. 3.1.17-11339/2021. Viisentlighet och risk efter PoF-revisionen,
beslut.

8 Jordbruksverket dnr. 3.1.17-11339/2021. Viisentlighet och risk efter PoF-revisionen,
utredning.



5.6.4 Ett alltfor stort fokus pa tidiga utbetalningar har bidragit till
finansiella korrigeringar
Var analys visar att Jordbruksverket under en stor del av den nuvarande program-
perioden har fokuserat alltfor mycket pé att snabbt fa ut pengar till lantbrukarna, pa
bekostnad av att hantera stoden pa ett korrekt sétt. Detta fokus bidrog till
myndighetens beslut att Gppna mdjligheten att ansdéka om stdd innan samtliga it-
system och handlaggningsrutiner var fardigstéllda. Det bidrog ocksa till beslutet att
forenkla kontrollerna inom projekt- och foretagsstdden.

De beslut som hittills har lett till finansiella korrigeringar fattades i huvudsak innan
den nuvarande ledningen tilltridde. Men dven den nuvarande ledningen har i viss
man prioriterat tidiga utbetalningar. Ett av myndighetens verksamhetsmal &r ”Vara
kunder fér rétt beslut och utbetalningar i tid”. I malet &r tidiga utbetalningar och
korrekt hantering av EU-stod likstillda varden. Men Jordbruksverket anvénder bara
indikatorer som ror utbetalningar i tid for att bedoma i vilken utstréckning som
myndigheten uppfyller verksamhetsmalet. Det finns ingen indikator som fangar i
vilken mé&n som kunderna far ritt beslut. Att ”Vara kunder fér ritt beslut och
utbetalningar i tid” &r dessutom ett prioriterat verksamhetsmal, medan malet
”Korrekt genomforande/korrekta utbetalningar av EU-stdd” inte dr det.

I formella termer har regeringen inte styrt Jordbruksverket mot att prioritera tidiga
utbetalningar pé bekostnad av att stoden hanteras pé korrekt sitt. I Jordbruks-
verkets regleringsbrev for 2017-2020 star att myndigheten bade ska “striva efter
att stoden i sé stor utstrackning som mojligt kan betalas ut sé tidigt som regelverket
tillater” och ”minska andelen fel i stodhanteringen”. Liknande skrivningar finns
dven i tidigare regleringsbrev, atminstone fran 2012. Men bade Jordbruksverkets
styrelse och generaldirektor uppfattar att regeringen nér de tilltradde 2018 var
tydlig med att myndigheten jdmte andra utmaningar skulle prioritera tidiga
utbetalningar. Regeringskansliet framforde det bade i den informella dialogen med
myndighetsledningen och i den externa kommunikationen i samband med att
regeringen inrittade styrelsen. Vi bedomer att regeringen och Jordbruksverket
skulle ha behovt ha mer dialog kring vilka risker det innebér att myndigheten
prioriterar tidiga utbetalningar. For att undvika nya finansiella korrigeringar &r det
viktigt att Jordbruksverket och Regeringskansliet har dialog om avvédgningen
mellan tidiga utbetalningar och korrekt stodhantering.

Vi anser att Jordbruksverkets uppdrag i praktiken innehaller en méalkonflikt mellan
tidiga utbetalningar och korrekt hantering av EU-stdd, eftersom det finns ett
tolkningsutrymme i EU:s regelverk. Véra intervjuer inom Jordbruksverket visar att
malkonflikten dr nirvarande i det dagliga arbetet pa alla nivaer i myndigheten, och
att det &r en svar men central del av myndighetens uppdrag att hantera den. Men
under den nuvarande programperioden har myndigheten inte klarat att géra det fullt
ut, eftersom ett alltfor stort fokus pa tidiga utbetalningar bidragit till de finansiella
korrigeringar som Sverige har fatt av EU.
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5.6.5 Osakert om Jordbruksverkets kontroller paverkar nivan pa de
finansiella korrigeringarna

Jordbruksverket genomfor 1 dag i stort sett den méngd kontroller som EU:s

regelverk kraver. Myndigheten kan inte minska omfattningen pé sina kontroller

under denna niva utan att 16pa en stor risk for nya finansiella korrigeringar.

Det ér svart att bedoma om fler kontroller skulle minska risken for finansiella
korrigeringar eller inte. EU-kommissionen beslutar bara om korrigeringar utifran
sina egna revisioner, inte de fel som Jordbruksverket upptécker i sina kontroller.
Att myndigheten hittar och dtgérdar fel kan ddremot minska risken for att
kommissionen ska hitta egna fel. Men under perioden 20162020 finns inget
tydligt samband mellan den andel fel som Jordbruksverket upptéickt i sina
kontroller och nivéan pa de finansiella korrigeringarna. For de flesta stodformer har
felfrekvensen varit under den nivé pé 2 procent som EU-kommissionen godtar. De
finansiella korrigeringarna har framst haft andra orsaker.3¢

5.6.6 Det basta Jordbruksverket kan gora for att undvika finansiella
korrigeringar ar att folja regelverket

Vi bedomer att det mest effektiva sittet for Jordbruksverket att undvika finansiella

korrigeringar dr att folja EU:s regler. Det inkluderar att 6ppna ansdkan for sokande

forst nér it-system och handlaggningsrutiner ar fardigstillda, och att 16pande

stimma av tolkningar av reglerna med EU-kommissionen. Flera foretriddare for

Jordbruksverket uppger att myndigheten sedan 2018 har blivit bittre pa det.

Vi anser dven att Jordbruksverket 1 hogre utstrackning skulle kunna anvénda
resultaten fran de kontroller som myndigheten redan genomfor for att forebygga fel
och didrmed eventuellt minska risken for finansiella korrigeringar. Vér analys visar
att myndigheten bara i liten utstrdckning anvander statistik 6ver andelen fel i olika
stodformer som underlag for riktade insatser for att forebygga fel. Jordbruksverket
skulle kunna lata sddan information oftare ligga till grund for viglednings- och
kompetensutvecklingsinsatser, eller for utékade kontroller.

5.7  Osakert om regelverket for nasta programperiod ger
forutsattningar att minska kostnaderna
Ett enklare regelverk med farre stodformer skulle ge Jordbruksverket storre

mojlighet att minska kostnaderna for att hantera EU-stoden. Att forenkla reglerna
kring jordbruksstdden ar ocksa en av bade EU-kommissionens och den svenska

8 Jordbruksverket. (2017). Jordbruksverkets Arsredovisning 2016; Jordbruksverket.
(2018). Jordbruksverkets drsredovisning 2017; Jordbruksverket. (2019). Jordbruksverkets
drsredovisning 2018.; Jordbruksverket. (2020). Jordbruksverkets drsredovisning 2019.
Jordbruksverket. (2021). Jordbruksverkets drsredovisning 2020.



regeringens prioriteringar i arbetet infor nista programperiod.®’” Men vi bedomer att
det &r osdkert i vilken utstrackning som nésta regelverk kommer att vara enklare
och mindre kostnadsdrivande 4n vad reglerna ar i dag. Ett skal till det &r att
forhandlingarna om reglerna fortfarande pagér. Det forslag som vi har analyserat
kan alltsd komma att dndras pa ett betydande sitt innan EU-kommissionen fattar
beslut.

5.7.1 Forslaget till nytt regelverk innehaller bade férenklingar och
nya krav

I vissa avseenden ar forslaget till regelverk for ndsta programperiod enklare dn de

nuvarande reglerna. Det giller bland annat foljande:

e Firre stod med farre och enklare villkor. Det handlar till exempel om
mdjlighet att anvénda schablonbelopp inom fler stdd och utgiftstyper. Det
handlar ocksa om att vissa villkor som gett upphov till mycket administration,
till exempel femariga miljostdd, kommer att erséttas av ettariga miljostod.

e  Firre stodmyndigheter. Tillvdaxtverket ska enligt regeringens forslag inte delta
i arbetet med att handldgga drenden inom den gemensamma jordbrukspolitiken
under nésta programperiod.

e  Mindre 6verlapp mellan nationella stod och EU-stdd. Bredbandsstodet som har
bade nationell finansiering och EU-finansiering under den nuvarande program-
perioden kommer enligt regeringens forslag bara att ha nationell finansiering
under nista period.

Savél Jordbruksverket som foretriadare for Regeringskansliet och den oberoende
forhandsutvirderaren av regelverket anser att dessa fordndringar i forslaget till nytt
regelverk har potential att minska Jordbruksverkets kostnader for stodhanteringen.
Men forslaget till nytt regelverk innehaller dven nya stodformer och krav jamfort
med de nuvarande reglerna, exempelvis

e nya miljostod och ett nytt stod for precisionsjordbruk

e en ny sa kallad genomf6érandemodell for den gemensamma jordbrukspolitiken
som fokuserar mer pa att medlemsstaterna ska uppna, f6lja upp och rapportera
resultat till EU &n vad den nuvarande modellen gor

e ctt krav pé att medlemsstaterna ska infora arealovervakning med satellit.

De foretriadare for Regeringskansliet som vi har talat med anser att dven dessa nya
krav forbattrar Jordbruksverkets forutsittningar att minska kostnaderna for stod-
hanteringen. De anser att den nya genomférandemodellens fokus pa vad medlems-

87 Ds 2018:10. EU:s framtida jordbrukspolitik. S.14, 40; European Commission. (2019).
Analysis of administrative burden arising from the CAP: final report. S. 26, 31.
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staterna ska uppna @ven kommer att innebéra farre krav p& hur medlemsstaterna
hanterar EU-stoden administrativt. Det skulle 6ka Jordbruksverkets utrymme att
forenkla hur myndigheten hanterar stoden.

Men foretradare for Jordbruksverket och for intresseorganisationer inom jordbruks-
néringen 4r inte lika sikra. De bedomer att det 6kade fokuset pa resultat snarare
kommer att innebéra att den totala regelmassan Okar, eftersom manga av dagens
krav p& hur medlemsstaterna ska hantera stoden kommer att finnas kvar samtidigt
som det tillkommer nya krav pa att uppna, folja upp och rapportera resultat.
Dessutom uppfattar de att storre flexibilitet for medlemsstaterna att anvinda stoden
pa olika sitt tidigare har varit forenat med 6kad kontroll frdn EU. Sammantaget
bedomer de darfor att den nya genomférandemodellen riskerar att forsamra
Jordbruksverkets forutsittningar att minska kostnaderna for att hantera stdden.

Nar det géller arealovervakning med satellit anser foretradare for bade Regerings-
kansliet och Jordbruksverket som vi har intervjuat att tekniken har potential att
minska kostnaderna for stodhanteringen genom att minska behovet av falt-
kontroller. Men aktorerna har olika uppfattning om nér i tiden dessa kostnads-
minskningar kan uppkomma. Foretradare for Regeringskansliet uppfattar att
tekniken kommer att leda till minskade kostnader redan under nésta program-
period. Men Jordbruksverket beddomer att kostnaderna kommer att minska forst
langre fram i tiden. Under nésta period rdknar myndigheten med att areal-
overvakningen kommer att innebdra 6kade kostnader, eftersom tekniken &r dyr att
utveckla och sannolikt inte kommer att fungera som avsett direkt. Jordbruksverket
bedomer darfor att myndigheten kommer att behova genomfora bade satellit- och
faltkontroller parallellt under en Gvergangsperiod for att justera tekniken och for att
undvika finansiella korrigeringar. %8

Forhandsutvérderaren uttalar sig inte specifikt om den nya genomférandemodellen,
eller om kravet pa arealdvervakning med satellit. Men utvérderaren bedémer pa
samma sétt som Jordbruksverket att de nya reglerna inte kommer att forenkla
arbetet med att hantera stoden om inte myndigheten forst genomfor omfattande it-
utveckling.®

Sammantaget bedomer forhandsutvérderaren att det mest sannolika ar att arbetet
med att hantera stoden kommer att vara ungefér lika arbetskravande och kostnads-
drivande att hantera under nésta programperiod som under den nuvarande
perioden. Men bade Jordbruksverket och férhandsutvirderaren betonar att det
fortfarande ar osdkert hur de nya reglerna kommer att pdverka myndigheten. Inte

8 Jordbruksverket. (2021). Uppdrag att redovisa strategi, mdl, kostnader och nyttor
kopplade till it-utveckling och digitalisering.

8 Professional Management (2021). Férhandsutvirdering av Sveriges strategiska plan for
den gemensamma jordbrukspolitiken (GJP, CAP) 2023—2027, s. 11, 95. Slutrapport.



minst eftersom EU-kommissionens forhandlingar om reglerna fortfarande pagar
och det nuvarande forslaget kan komma att dndras.

5.7.2 Historiskt sett har regelverket blivit mer komplext trots
intentioner om férenkling

Reglerna kring den gemensamma jordbrukspolitiken har blivit mer omfattande och
komplexa over tid. Savdl EU-kommissionen som den svenska regeringen har sedan
1990-talet haft en ambition att férenkla reglerna kring den gemensamma jordbruks-
politiken, av hansyn béde till stddmottagarna och till de myndigheter som hanterar
stoden. Regelforenkling var foljaktligen en prioriterad fraga bade for
kommissionen och for regeringen éven i forhandlingarna infér den nuvarande
programperioden.®® Men i praktiken blev reglerna mer komplicerade dn tidigare.
EU-kommissionen beddmer sammantaget att reglerna for programperioden 2014—
2020 har lett till hogre administrativa kostnader for medlemsstaterna. Nar det géller
de arealbaserade stoden, det vill sdga jordbrukarstoden, bedomer kommissionen att
medlemsstaternas kostnader har 6kat med i genomsnitt 30 procent.®!

Vi anser att det nuvarande parlamentariska ldget i Sverige med en splittrad riksdag
dar regeringen maste soka stod hos manga partier for att fA majoritet, forsamrar
regeringens forutsattningar att hélla reglerna for nasta programperiod enkla. Det
forsdmrar i sin tur Jordbruksverkets forutsittningar att hélla nere kostnaderna for
att hantera stoden.

5.8 Tveksamt om andringar i instruktionen hjalper till att
skapa en verksamhet och ekonomi i balans

Ett sétt for regeringen att hjélpa Jordbruksverket att na en ekonomi och verksamhet
i balans 4r att 4ndra myndighetens instruktion. Regeringen kan goéra det genom att
tona ner vissa uppgifter i instruktionen eller genom att 6ka myndighetens utrymme
att prioritera mellan uppgifter. Men Jordbruksverket har redan stort utrymme att
prioritera. Regeringen skulle ockséd kunna flytta uppgifter fran Jordbruksverket till
en annan myndighet. Det skulle inte padverka myndighetens balans mellan
verksamhet och ekonomi, eftersom finansieringen sannolikt skulle f6lja med. Vi
ser inte heller att statens samlade kostnader skulle minska genom att nagon annan
myndighet skulle kunna utfora Jordbruksverkets uppgifter till en légre kostnad.

%' SOU 1998:147. Effektivare hantering av EU:s direktstod till jordbruket. S. 56; Ds
2018:10. EU:s framtida jordbrukspolitik. S.14, 40; European Commission. (2019). Analysis
of administrative burden arising from the CAP: final report. S. 26, 31.

1 European Commission. (2019). Analysis of administrative burden arising from the CAP:
final report. S. 28f. 64f, 149.
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5.8.1 Jordbruksverket och Tillvaxtverket har dverlappande ansvar

En av Jordbruksverkets uppgifter &r att arbeta for ett dynamiskt och konkurrens-
kraftigt ndaringsliv i hela landet, bland annat genom att ta hansyn till behovet av
starkt konkurrenskraft for foretag samt verka for forenkling och administrativa
lattnader. Det framgér av 1, 2 och 8a § i forordningen med instruktion for
Jordbruksverket. Dessa uppgifter ligger nira Tillvaxtverkets uppgifter om att i alla
delar av landet frimja héllbar néringslivsutveckling, bland annat genom att frémja
starkt konkurrenskraft och forenkling for foretag. Dessa uppgifter framgéarav 1 § i
forordningen (2009:145) med instruktion for Tillvaxtverket.

Jordbruksverkets ansvar inom naringslivsutveckling &r i praktiken en delméngd av
Tillvaxtverkets ansvar. Tillvéxtverkets frimjande insatser riktar sig till foretag
inom alla omraden, men Jordbruksverket fokuserar sina insatser pa livsmedels-
producerande foretag. Det innebar att myndigheternas ansvar overlappar nér det
giller dessa foretag. Pé ett liknande sétt har Tillvéxtverket sedan 2020 dven ett
Overgripande ansvar for att samordna arbetet med att genomfora regeringens
livsmedelsstrategi, medan Jordbruksverket ansvarar for en rad konkreta uppgifter
inom ramen for strategin.®?

5.8.2 Attrenodla Jordbruksverkets ansvar skulle inte avlasta
myndighetens forvaltningsanslag
Att bade Jordbruksverket och Tillvaxtverket har ansvar for att starka konkurrens-
kraften hos livsmedelsproducerande foretag innebér en risk att myndigheterna
dubbelarbetar. Regeringen skulle kunna minska den risken genom att tydliggora
var gransen gér mellan de tvd myndigheternas ansvarsomraden. Ett sitt att gora det
ar att begransa Jordbruksverkets ansvar till foretag som &r priméarproducenter av
livsmedel och ddrmed indirekt lata livsmedelsproducerande foretag i senare led av
foradlingskedjan falla inom Tillvaxtverkets generella ansvar for naringslivs-
utveckling.

Men dven om regeringen dndrar Jordbruksverkets instruktion pa det séttet skulle
det inte avlasta myndighetens forvaltningsanslag eller statens budget i ngon storre
omfattning. Det beror pa att Jordbruksverket genomfor mycket av sitt arbete for att
stirka de livsmedelsproducerande foretagens konkurrenskraft inom ramen for
regeringsuppdrag med finansiering frén sakanslag. Dessa uppdrag skulle inte
paverkas av fordndringar i Jordbruksverkets instruktion, och om regeringen flyttade
uppdragen till en annan myndighet skulle finansieringen sannolikt f6lja med. Det
beror ocksa pa att Jordbruksverket redan prioriterar insatser som riktar sig till

%2 Regeringsbeslut 2019-12-19. Uppdrag till Tillviixtverket att genomfora ditgéirder under
2020-2025 inom ramen for livsmedelsstrategin; Regeringsbeslut 2019-12-19. Uppdrag till
Statens jordbruksverk att genomféra datgdrder under 2020-2025 inom ramen for
livsmedelsstrategin.



primérproducenter framfor insatser som riktar sig till livsmedelsproducerande
foretag i1 senare led av forddlingskedjan.

De representanter for Jordbruksverkets malgrupper som vi har talat med ar ndjda
med myndighetens arbete for att frimja konkurrenskraften hos livsmedels-
producerande foretag, trots att myndigheten fokuserar sina insatser pa primér-
producenter. Ingen av dem uppfattar att Jordbruksverkets fraimjande verksamhet
har blivit sémre over tid. Det gar att tolka som att det ar hog kvalitet pa det
frimjandearbete som Jordbruksverket 4ndé bedriver, eller som att det inte skulle
paverka myndighetens malgrupper sérskilt negativt om regeringen strok dessa
uppgifter ur myndighetens instruktion.

5.8.3 Distriktsveterinarerna har egen organisation och finansiering
och ar redan under utredning

Distriktsveterindrerna ér pé flera sétt en separat myndighet inom Jordbruksverket.

Regeringen skulle dérfor kunna bryta ut veterindrverksamheten ur Jordbruksverket

utan att det skulle paverka endera verksamheten pa nagot betydande sitt. Det

uppger flera av de foretradare for myndigheten som vi har intervjuat.

Men att bryta ut Distriktsveterindrerna ur Jordbruksverket skulle sannolikt 6ka
snarare dn minska belastningen pa Jordbruksverkets forvaltningsanslag. Det beror
pa att Distriktsveterindrerna ar en till storsta delen avgiftsfinansierad verksamhet
som inte far del av Jordbruksverkets forvaltningsanslag. Daremot betalar veterinér-
verksamheten en del av Jordbruksverkets verksamhetskostnader, eftersom den
anvinder myndighetsgemensamma resurser. Om regeringen skulle bryta ut
veterindrverksamheten ur Jordbruksverket skulle denna intékt forsvinna utan att
kostnaderna skulle minska i motsvarande grad, eftersom det finns stordriftsférdelar
1 det nuvarande upplégget.

Det pagér en utredning om distriktsveterindrverksamheten som ska se dver
ansvarsfordelning och beredskap, och som ska vara férdig hosten 2022.

5.8.4 Jordbruksverket kan redan prioritera inom sitt uppdrag

Vi har ocksa 6vervagt mojligheten att tona ned vissa delar i Jordbruksverkets
instruktion for att underlétta for myndigheten att prioritera inom sitt uppdrag. Men
var analys visar att Jordbruksverket redan i dag har mdjlighet att prioritera i de
delar av verksamheten som inte dr regelstyrda. Manga av Jordbruksverkets
uppgifter dr redan formulerade i termer av att myndigheten ska verka for, bidra till
eller liknande. Det gor det mdjligt for myndigheten att anpassa ambitionsnivan for
arbetet. Det géller till exempel uppgifter som ror konkurrenskraftigt néringsliv,
generationsmalet for miljoarbetet, politiken for global utveckling samt fisketurism.
Aven Jordbruksverkets generaldirektdr anser att Jordbruksverkets instruktion ger
myndigheten tillrdckligt prioriteringsutrymme, och att myndigheten anvéinder det.
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Vi bedomer att regeringen inte kan tona ner frimjandeuppgifterna i Jordbruks-
verkets instruktion ytterligare och samtidigt férvanta sig att myndigheten ska arbeta
med uppgifterna i fraga. Jordbruksverket prioriterar redan de flesta av sina
forvaltningsanslagsfinansierade frimjandeuppgifter lagt. Om Jordbruksverket
skulle prioritera dem dnnu ldgre skulle myndighetens arbete inte motsvara vad
regeringen bor kunna forvénta sig av en myndighet med en instruktionsenlig
uppgift. Om regeringen vill tona ned dessa uppgifter ytterligare innebéar det i
praktiken att minska det statliga atagandet. Konsekvensen skulle bli att det i stdllet
ar upp till privata aktdrer som intresseorganisationer att utfoéra uppgifterna.

5.8.5 Mer koncentrerad handlaggning skulle kunna minska statens
kostnader
Det vanligaste och éldsta forslaget pa hur staten kan sidnka kostnaderna for att
hantera EU-st6d r att koncentrera arbetet i hdgre utstrackning.” Ett sétt att géra
det &r att fordndra ansvarsfordelningen mellan ldnsstyrelserna, sa att farre lans-
styrelser deltar i arbetet. Ett annat sétt att gora det &r att koncentrera fler av de
uppgifter som i dag hanteras av ldnsstyrelserna och andra stddmyndigheter till
Jordbruksverket. Manga av de personer vi har intervjuat, bdde inom och utanfor
Jordbruksverket, lyfter fram bada dessa alternativ som sétt att minska statens
kostnader for stodhanteringen.

Flera tidigare utredningar har bedomt att vissa lédnsstyrelser inte hanterar tillrdckligt
manga drenden under ett ar for att kunna utveckla och upprétthélla effektiva arbets-
former och tillrdcklig kompetens. Det innebér bade en hdgre kostnad per drende
och en storre risk for fel 1 handldggningen. Om stodhanteringen var koncentrerad
till farre lansstyrelser skulle det sannolikt vara enklare for dem att uppritthélla hog
kvalitet och enhetliga bedomningar i arbetet. Jordbruksverket skulle da sannolikt
inte behdva ge lika mycket support till lansstyrelserna som i dag.**

I takt med att Jordbruksverket har fardigstéllt fler it-system har lansstyrelsernas
arbete blivit mer enhetligt, bdde nér det géiller hur ldnsstyrelserna bedomer olika
drenden och hur mycket resurser som gar &t till att hantera drendena. Det uppger
flera av de chefer vid Jordbruksverket som vi har intervjuat. Men de arbetsmoment
som fortfarande dr manuella, till exempel féltkontrollerna, skiljer sig fortfarande
mycket at. Det beror dels pa att det ar olika handldggare som genomfor
kontrollerna, dels pa att lansstyrelserna prioriterar kontrollerna olika hogt.

% Se t.ex. SOU 1998:147. Effektivare hantering av EU:s direktstid till jordbruket. S. 64f;
Ekonomistyrningsverket 2016:38. EU-medelshantering i Sverige. S. 40.

% Jordbruksverket. (2020). Jordbruksverkets och linsstyrelsernas uppskattade kostnader
[for administration av EU-fonderna inom fiskeri, jordbruk och landsbygdsutveckling i

budgetperioden 2021-2027. S. 24.



Det frimsta argumentet for den befintliga ansvarsfordelningen é&r att det krivs
lokalkédnnedom och i viss mén lokal nérvaro for att kunna bedéma och kontrollera
de uppgifter som de sokande anger i sina drenden pa ett bra sétt. Att koncentrera
arbetet till ett mindre antal lansstyrelser skulle motverka det. Att koncentrera fler
uppgifter till Jordbruksverket skulle motverka det 4nnu mer. Riksrevisionen
beddmde dirfor nyligen att fordelarna med den befintliga ansvarsfordelningen
Overvager nackdelarna.®® Samtidigt bedomer vi att viardet av lokal nidrvaro
sannolikt kommer att minska over tid, i takt med att tekniken for arealovervakning
via satellit blir mer utvecklad och etablerad.

Vi bedomer att det sannolikt vore mojligt att effektivisera arbetet med att hand-
lagga EU-stoddrenden genom att koncentrera det till ett mindre antal lansstyrelser.
Men vi kan inte avgdra om det vore det bésta for staten som helhet, eftersom vi till
exempel inte har undersokt vilka konsekvenser det skulle & for lansstyrelsernas
mojlighet att fullgora sitt samlade uppdrag.

I oktober 2021 gav regeringen lansstyrelserna i uppdrag att se 6ver hur de kan
effektivisera sitt arbete med att handlégga och kontrollera EU-stodérenden inom
jordbruks- och landsbygdsomradet. Lansstyrelserna ska undersoka mojligheten att
minska skillnaderna i hanteringskostnader mellan olika lénsstyrelser och att
koncentrera delar av arbetet till ett mindre antal lansstyrelser. Lansstyrelserna ska
dven redovisa vilka konsekvenser det skulle fa.*® Vi anser att regeringen bor
avvakta lansstyrelsernas redovisning innan den fattar vidare beslut i fragan.

% Riksrevisionen. (2020:23). Statliga stéd med delat myndighetsansvar — mojliga
forenklingar och effektiviseringar.

% Regeringsbeslut 2021-10-07. Uppdrag att foresld effektiviseringar av administrationen
av jordbruks- och landsbygdsstod.
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Bilaga 1

Regeringsuppdraget

/ Regeringsbeslut na
Regeringen

2021-05-06
N2021/01527
Naringsdepartementet Statskontoret
. Box 396
STATSKONTORET 101 27 Stockholm

Avd Sign:

Uppdrag att félja upp verksamheten vid Statens jordbruksverk

Regeringens beslut

Regeringen uppdrar 4t Statskontoret att genomfdra en analys av Statens
jordbruksverk (Jordbruksverket) med utgangspunkt bland annat frin
Statskontorets iaktragelser 1 myndighetsanalysen av Jordbruksverkets Skade
kostnader for administration av EU-stdd, konsekvenser och utmaningar
(2016:25). I analysen ska dven uppdragen En éversyn av Statens
jordbruksverks ekonomiadministrativa processer och rutiner (N2020/01241)
samt Uppdrag att utveckla digitaliseringen av verksamhetsstdd £6r den
gemensamma jordbrukspolitiken (IN2020/01636) beaktas.

Statskontoret ska analysera foljande:

*  Utfallet av regeringens ekonomiska satsningar pa myndigheten sedan
2016 samt om myndighetens forvaltningsanslag it inom rimliga ramar
for att tllgodose myndighetens verksamhet eller om férindring av
anslag eller myndighetens instruktion behover ske.

*  Vilka dtgiirder Jordbruksverket vidtagit efter att Statskontoret limnade
sina rekommendationer i samband med rapporteringen av uppdraget att
analysera Jordbruksverkets Skade kostnader for administration av EU-
stdd, konsekvenser och utmaningar (rapport 2016:25) och utfallet av
dessa. Det bor sirskilt foljas upp huruvida de administrativa kostnaderna
har sinkts.

*  Utfallet av att myndigheten blivit en styrelsemyndighet och vilken effekt
de forandringar som genomforts 1 myndighetens organisation fatt vad
giller verksamhetens effektivitet och resultat samt om organisationen ir
vl rustad att hantera framtida utmaningar.

Telefonvaxel: 08-405 10 00 Postadress: 103 33 Stockholm
Fax: 08-24 46 31 Besdksadress: Herkulesgatan 17
Webb: www.regeringen.se E-post: n.registrator@regeringskansliet.se
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*  Om regelverket infér den nya programperioden i EU:s gemensamma
jordbrulespolitik ger forutsittningar for att myndighetens kostnader
minskas och om myndighetens insatser for att forhindra att fel uppstar i
handliggningen av EU-medel styrs och bedtivs pi ett kostnadseffektvt
sitt. Analysen i denna del ska ta sin utgingspunkt i statens ekonomiska
risk 1 olika stodsystem och viga denna mot kostnaderna f6r
kontrollsystemet.

Statskontoret ska limna forslag pa dtgirder som myndigheten respektive
regeringen bor vidta for att 6ka myndighetens mojligheter att uppni en
vetksamhet och ekonomi 1 balans.

Jordbruksverket ska bistd Statskontoret med underlag och upplysningar.
Statskontoret ska halla Regeringskansliet (Niringsdepartementet) informerat
under arbetets gang. Uppdraget ska redovisas till regeringen
(Nirngsdepartementet) senast den 10 mars 2022.

Skélen for regeringens beslut

Regeringen gav den 23 mars 2016 Statskontoret 1 uppdrag att analysera vilka
forutsitmingar Jordbruksverket har for att utfora sitt uppdrag inom
nuvarande ekonomiska ramar. I uppdraget ingick att Statskontoret skulle
limna forslag pd dtgarder som kan effektivisera Jordbruksverkets
verksamhet. Uppdraget redovisades den 30 november 2016. Statskontorets
rappott visade att Jordbruksverkets problem med utvecklingsarbetet beror
bade pa sena beslut om nya tegelverk och pi att Jordbruksverkets interna
styrning och kompetensforsorjning inte har fungerat som avsett.
Statskontorets 6vergripande slutsats var att Jordbruksverket klarar att utfora
sitt uppdrag inom nuvarande ekonomiska ramar. Pi sikt maste dock
myndighetens kostnader for att administrera EU-stdd minska, annars fir
Jordbruksverket svirt att uppfylla sin roll som expertmyndighet inom
jordbruks- och landsbygdspolitiken. Statskontoret foreslog bland annat att
Jordbruksverket ska ta fram fOrslag pa hur de administrativa kostnaderna
kan sinkas och att regeringen bor f6lja hur Jordbruksvetkets
besparingsarbete paverkar myndighetens resultat. Regetingen ser ett behov
av att folja upp vissa av de frigor som Statskontoret redovisade 1 ovan
beskrivna uppdrag,

Regeringen gav den 30 april 2020 Ekonomistyrningsverket i uppdrag att gra
en oversyn av Jordbruksverkets ekonomiadministrativa processer och rutiner
med fokus pa anslagshantering och prognoser. Uppdraget redovisades den

2(4)



28 februari 2021 (N2020/01241). Regeringen gav den 11 juni 2020
Jordbruksverket 1 uppdrag att tillsammans med Myndigheten for digital
torvaltning och linsstyrelserna utveckla digitaliseringen av verksamhetsstod.
Uppdraget redovisades den 30 november 2020 (N2020/01636). Dessa tvi

nyligen rapporterade uppdrag ser regeringen behov av att Statskontoret
beaktar 1 detta uppdrag.

Jordbruksverket ir en bred férvaltningsmyndighet med ansvar for ett stort
antal sakfrigor. Verksamheten ar till stor del styrd av EU:s lagstiftning.
Mellan 2016-2021 har regeringen tillfort Jordbruksverkets férvaltningsanslag
sirskilda medel med syfte att f6rstitka framfds allt hanteringen av EU-
stéden. Regeringen ser det som angeléget att fi ett f6rdjupat underlag om
hur satsningarna fallit ut och om férbittringar eller effektiviseringar har skett
samt om Jordbruksverkets forvaltningsanslag 4r inom rimliga ramar for att
tillgodose myndighetens verksamhet eller om férindting av myndighetens
anslag eller instruktion behdver ske.

Nir Jordbruksverket inrittades ar 1991 hade myndigheten en styrelse med
begrinsat ansvar som sedermera omvandlades till insynsrad. Jordbruksverket
ir sedan 2018 iter en styrelsemyndighet. Dirtill har en stdrre omorganisation
av Jordbruksverket genomforts under 2019 1 syfte att gbra organisationen
effektivare med kotta beslutsvigar och tydliga roller och ansvar. Regeringen
ser det som angeliget att £6lja upp resultatet av dessa organisationsférand-
ringar.

P4 regeringens vignar

]en;'e Nilsson

anna Kirsten

. fiin
(/J /
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Kopia till

Statsridsberedningen/SAM
Finansdepartementet/BA och SFO
Ekonomistyrningsverket

Statens jordbruksverk



Bilaga 2
Genomforande och metod

Hur vi tolkat och tagit oss an uppdraget samt gjort vara
beddmningar

Statskontorets uppdrag har varit att folja upp verksamheten vid Jordbruksverket,
bland annat med utgangspunkt i Statskontorets analys av Jordbruksverket fran
2016.77

Vi tolkar att det huvudsakliga syftet med vart uppdrag har varit att bedoma hur
Jordbruksverket ska f& en verksamhet och ekonomi i balans. I uppdraget har det
ingéatt att analysera om myndighetens forvaltningsanslag ar inom rimliga ramar och
att lamna forslag pa atgdrder som myndigheten och regeringen bor vidta for att 6ka
myndighetens mojligheter att uppna en verksamhet och ekonomi i balans.

Nedan redogor vi for hur vi har tolkat de fyra uppdragsfrdgor som regeringen
preciserade i uppdraget till oss, samt hur vi hanterat uppdragsfragorna i de fall det
funnits sdrskilda utmaningar i genomforandet.

Fraga 1: Utfallet av de ekonomiska satsningarna och om
forvaltningsanslaget racker for att fullgora uppdraget

Enligt uppdragets forsta fraga ska vi analysera utfallet av regeringens ekonomiska
satsningar pa Jordbruksverket sedan 2016 samt om myndighetens forvaltnings-
anslag ar rimligt eller om anslaget eller uppgifterna i instruktionen behover dndras.
Vi har tolkat det som att uppdragsfragan inrymmer tva delar. For det forsta att vi att
vi ska ta reda pa hur Jordbruksverket har anvént regeringens ekonomiska
satsningar pa myndigheten sedan 2016 och vad myndigheten har dstadkommit med
de extra medlen. For det andra att vi ska vi ta reda pa om de resurser som
myndigheten far via sitt forvaltningsanslag ar tillrackliga for myndighetens
verksamhet. Om vi bedémer att forvaltningsanslaget inte tdcker verksamhetens
behov har vi behovt ta stéillning till om regeringen bor édndra Jordbruksverkets
forvaltningsanslag eller myndighetens instruktion.

For att fa en helhetsbild av Jordbruksverkets ekonomiska forutséttningar har vi sett
behov av att inte enbart analysera forvaltningsanslaget, utan dven de relativt
omfattande verksamhetskostnader som myndigheten finansierar med sakanslag och
projektmedel.

Nar det géller fragan om Jordbruksverkets instruktion har vi pa ett relativt
oversiktligt plan undersokt om foréndringar i Jordbruksverkets uppdrag skulle

%7 Statskontoret. (2016:25). Jordbruksverkets dkade kostnader fér administration av EU-
stod, konsekvenser och utmaningar.
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kunna bidra till att myndigheten far en béttre balans mellan verksamhet och
ekonomi. Vi bedomde tidigt att dverforingar av uppgifter till ndgon annan
myndighet sannolikt skulle innebéra att 4ven finansieringen av de uppgifterna
skulle folja med. Ett fatal av de personer som vi har intervjuat, bade inom och
utanfor Jordbruksverket, har kunnat ge exempel pa en uppgift som Jordbruksverket
ansvarar for i dag men som skulle kunna flyttas till en annan myndighet. Det enda
exempel som dterkom var arbete med regeringens livsmedelsstrategi/framjande
arbete gentemot livsmedelsforetag, vilket ocksa ér den uppgift som vi analyserat
ndrmare. Men utdver den uppgiften valde vi att inte ga pa djupet i frigan om vilka
av Jordbruksverkets uppgifter som skulle passa lika bra eller battre for en annan
myndighet. Det hade krdvt omfattande resurser att i detalj jimfora olika
myndigheters instruktioner och undersoka vilka konsekvenser majliga 6verforingar
av uppgifter skulle fa. De resurserna har vi i stéllet lagt pa andra delar av
uppdraget.

Nir det géller frigan om regeringen bor fordndra Jordbruksverkets forvaltnings-
anslag har vi anvéint oss av uteslutningsmetoden. Vi har alltsa inte borjat, utan
slutat, med att gora den bedomningen. Vi har undersokt myndighetens mojlighet att
minska sina kostnader for att hantera EU-stoden, inklusive att minska sina it-
kostnader och sina kontrollkostnader. Vi har ocksé undersdkt myndighetens
mojlighet att minska sina kostnader for annan verksamhet &n hantering av EU-stod
utan att konsekvenserna blir alltfor negativa. Dessutom har vi undersokt vilka
mojligheter myndigheten har att gora besparingar genom att effektivisera sin
verksamhet, pa kort och lang sikt, samt om regeringen skulle kunna hjélpa
Jordbruksverket att uppna ekonomi och verksamhet i balans genom att dndra i
myndighetens instruktion. Forst efter att ha uttomt alla dessa alternativ for att na en
ekonomi och verksamhet i balans, har vi landat i att myndigheten dtminstone under
de ndrmsta aren behdver mer resurser dn vad regeringen har aviserat for att klara
sina uppgifter. Den sista fragan vi tog stillning till var ifall regeringen bor tillféra
tillfalliga medel i nagra ar till for att sedan avgora om de kan fasas ut, eller om
regeringen bor hoja Jordbruksverkets forvaltningsanslag.

Vi bedomde att det enda alternativet till att tillfora myndigheten mer resurser skulle
vara att minska det statliga dtagandet. Mer specifikt skulle regeringen kunna ta bort
fraimjandeuppgifter fran Jordbruksverket utan att flytta dem till ndgon annan
myndighet, men lata Jordbruksverket behalla sin nuvarande finansiering for sina
kvarvarande uppgifter. Men vi anser att vart uppdrag inte ger oss mandat att foresla
regeringen att minska det statliga atagandet.

For att landa sa som vi gjort har vi forst utgatt fran och analyserat en stor miangd
data som ror myndighetens kostnader av olika slag. Men det finns till exempel inte
data som gor det majligt att bedoma Jordbruksverkets effektivitet eller att pa ett
helt rattvisande sitt jimfora Jordbruksverkets kostnader for EU-stédhantering och
it med andra myndigheter.



Vi har uppfattat att det &r viktigt att vi bedomer och tar stidllning i frégan om
Jordbruksverkets resursbehov, d4ven om vi inte har ett sa fullstindigt dataunderlag
som vi skulle 6nska. For att landa i var bésta bedomning har vi darfor dven tagit
hénsyn till vilket fortroende vi sammantaget har for myndigheten, utifran alla
uppgifter vi har fatt och alla samtal vi haft. Vi har exempelvis végt in att vi
beddmer att den nuvarande ledningen for Jordbruksverket har tagit ménga initiativ
for att forbattra verksamheten och visat forméga att genomdriva dem. Vi har vagt
in att vi bedomer att myndigheten sedan 2018 har forbéttrat sina forutséttningar att
hantera ett hdgre forvaltningsanslag. Vi har ocksa stillt vart forslag mot
alternativen.

Eftersom vi har tolkat frdgan om hur Jordbruksverket ska fa en verksamhet och
ekonomi i balans som det mest centrala i vart uppdrag och for att kunna l&émna
forslag som forbéttrar den balansen, har den fragan ocksa genomsyrat var analys av
de 6vriga uppdragsfragorna.

Fraga 2: Atgarder utifran Statskontorets rapport 2016

Enligt uppdragets andra fraga skulle vi analysera vilka atgérder Jordbruksverket
har vidtagit efter de rekommendationer som Statskontoret ldmnade 2016 samt
utfallet av dessa atgéarder. Vi tolkar det som att vi ska f6lja upp hur myndigheten
har tagit till sig de rekommendationer som Statskontoret ldimnade direkt till
Jordbruksverket, men dven de rekommendationer som vi lamnade indirekt till
Jordbruksverket via regeringen. Vi har undersokt vilka atgérder myndigheten har
vidtagit utifrdn rekommendationerna, vad de &tgérderna har lett till och vilka
problem som fortfarande kvarstér.

Vi har dven pa ett 6vergripande plan foljt upp hur Jordbruksverket hanterat de
rekommendationer de fatt av andra myndigheter som granskat Jordbruksverket. I
vart uppdrag ingick att beakta tva nyligen rapporterade uppdrag inom omrédet. Det
ena dr regeringens uppdrag till Ekonomistyrningsverket att se 6ver Jordbruks-
verkets ekonomiadministrativa processer och rutiner med fokus pé anslags-
hantering och prognoser.®® Det andra ar regeringens uppdrag till Jordbruksverket
att tillsammans med Myndigheten {or digital férvaltning (DIGG) och
lansstyrelserna utveckla digitaliseringen av verksamhetsstodet.”

Enligt den andra uppdragsfragan skulle vi ocksé sérskilt f6lja upp om Jordbruks-
verket har sinkt sina kostnader for att administrera EU-st6d. Vi har foljt upp det,

%8 Ekonomistyrningsverket [ESV]. (2021:11). En éversyn av Jordbruksverkets
forvaltningsanslag och hantering av EU-stéd.

% Myndigheten for digital forvaltning [DIGG]. (2020). Uppdrag att utveckla
digitaliseringen av verksamhetsstod for den gemensamma jordbrukspolitiken, Delrapport
N2020/01636/JL; Jordbruksverket. (2020). Rapport: Utveckla digitaliseringen av
verksamhetsstod for den gemensamma jordbrukspolitiken 2021-2027.
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och eftersom de inte har lyckats séinka de administrativa kostnaderna har vi dven
analyserat skélen till det. Vi har dessutom undersokt kostnader fér andra
verksamheter én att administrera EU-stdd och hur de har paverkats av de 6kade
kostnaderna for EU-stddhanteringen. Vi har bedomt att en sddan analys har varit
nddvéndig for att fa en bild av myndighetens hela verksamhet och mgjlighet till
besparingar, for att kunna lamna forslag om hur Jordbruksverket ska fa en
verksamhet och ekonomi i balans.

Fraga 3: Utfallet av férandringar i styrning och organisation

Enligt uppdragets tredje fraga skulle vi analysera utfallet av de forandringar som
har gjorts av Jordbruksverkets styrning och organisation sedan Statskontorets
analys 2016. Vi har tolkat det som att vi ska analysera om inrdttandet av en styrelse
och 6verdirektor under 2018, Jordbruksverkets stora omorganisation 2019 och
andra fordndringar i styrning och organisation har gjort myndigheten béttre rustad
att hantera framtida utmaningar. Enligt uppdragsfragan skulle vi ocksa analysera
hur foérdndringarna i styrning och organisation har paverkat myndighetens resultat
och effektivitet, vilket vi analyserat i den méan det varit mojligt.

Vi har dock haft svart att bedoma utfall och effekter av de olika fordndringarna i
Jordbruksverkets styrning, organisation och atgarder for att effektivisera
verksamheten. Det beror till stor del pa att myndigheten inte méter effektivitet och
resultat pa ett sitt som gor det majligt att f6lja utvecklingen dver tid. Dessutom har
det gétt for kort tid for att atminstone vissa av fordndringarna skulle kunna visa
tydliga resultat. Och eftersom ménga dtgérder gjorts under samma period hade det
dven varit svart att sarskilja hur de olika atgirderna hade bidragit till fordandrade
resultat.

For att analysera utfall och effekter av olika insatser &r ett vanligt tillvigagangssétt
ocksa att analysera och bedoma dem utifrén vad avsikten med insatserna var. Men
vi har haft svart att gora en sddan analys eftersom det i flera fall har varit otydligt
vad som varit syftet med olika insatser. Regeringen har till exempel inte varit
sarskilt tydlig med vad som var syftet med att inrétta en styrelse, eller med att ge
Jordbruksverket tillfdlliga medel.

Eftersom det saknas bade utfallsmatt och en tydlig bedémningsgrund for den hir
delen av analysen, har vi behovt undersoka fragorna bredare, till exempel genom
att analysera forutsittningarna for att insatserna ska fa effekt pa det som vi
uppfattar som det 6vergripande syftet, att Jordbruksverket ska nd en ekonomi och
verksamhet i balans.!%

100 Regeringskansliet. (2016). Vigledning for statliga myndighetsstyrelser.



Fraga 4: Om kostnaderna for att handlagga EU-st6d kommer minska

Vi tolkar den fjérde uppdragsfrdgan som att den innehaller tva delfragor. For det
forsta skulle vi analysera om regelverket fér den nya programperioden kommer
innebéra hogre eller lagre kostnader for Jordbruksverket jamfort med idag.
Regelverket infor kommande programperiod tolkar vi som de regler Jordbruks-
verket har att forhélla sig till och som foljer av EU:s regelverk for den gemen-
samma jordbrukspolitiken, den svenska regeringens fortydliganden och tillimpning
av EU:s regelverk samt regler och villkor for de satsningar som regeringen sjélv
har mojlighet att utforma inom ramen for landsbygdsprogrammet.

Eftersom EU-regelverket fortfarande ar under férhandling och Sveriges strategiska
plan dnnu inte &r godkdnd nér vi publicerar vér rapport, finns stor osdkerhet i véra
bedomningar om hur nédsta regelverk kommer att paverka Jordbruksverkets
kostnader. Statskontoret &r inte heller den aktdr som har bést inblick i de padgaende
forhandlingarna och hur utfallet av dem kommer att bli. Vi har darfor prioriterat
Ovriga delar av uppdraget framfor denna del av uppdraget.

For det andra skulle vi analysera om kostnaderna for Jordbruksverkets kontroll av
EU-medel &r rimliga i forhallande till risken for fel i hanteringen. Vi tolkar det som
att risken for fel i handldggningen av EU-medel handlar om risken for felaktiga
utbetalningar, men ocksa risken for att EU riktar sanktioner mot Sverige vid fel i
utbetalningarna, sa kallade finansiella korrigeringar.

Vi har undersokt mojligheten att analysera kostnaderna for kontroller i forhallande
till vad man fér ut av kontrollerna, men det finns inte tillrackligt traffsikra
uppgifter om kontrollkostnader for att anvianda for en sddan analys. Vi bedomer
dessutom att det inte vore meningsfullt att forsoka ta fram sddana uppgifter,
eftersom kontrollverksamheten ar en integrerad del av hela arbetet med att hantera
EU-stoden. Darfor har vi i stillet analyserat hur Jordbruksverkets kontroll-
verksamhet kan fungera som ett verktyg for att nd en ekonomi och verksamhet i
balans. Antingen genom att minska Jordbruksverkets kontrollkostnader eller
genom att minska statens kostnader for finansiella korrigeringar.

Avgransningar

Vi har avgrénsat var analys i framfor allt tva avseenden. For det forsta fokuserar vi
pa perioden fran 2016 och framat, eftersom det var dé Statskontoret senast
analyserade Jordbruksverket. Nér vi i enskilda delar har sett behov av att folja
utvecklingen Over en lidngre tidsperiod har vi gjort det. Det géller exempelvis
omfattningen av de tillfdlliga medlen samt hur regeringen har styrt myndigheten
ndr det géller balansen mellan tidiga utbetalningar och korrekt hantering av EU-
stoden. 2020 &r det senaste aret som vi har haft tillgéng till fullstéindiga underlag
ifrén. Vi har inte haft mgjlighet att analysera myndighetens &rsredovisning for 2021
och budgetunderlag for 2023-2025, eftersom de blev klara for sent inpé
publiceringen av denna rapport.
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For det andra fokuserar vi pa Jordbruksverkets anslagsfinansierade verksamhet,
eftersom det dr ddr som ekonomi och verksamhet inte &r i balans. Vi analyserar
bara Jordbruksverkets avgiftsfinansierade verksamhet utifran hur den rent
ekonomiskt péverkar den anslagsfinansierade verksamheten, frémst i form av
overheadintdkter. Det innebar att vi inte har analyserat verksamheten vid
distriktsveterindrerna, som utgdr den storsta delen av den avgiftsfinansierade
verksamheten. Vi har avgrdnsat vart arbete pa det sttet trots att det finns
utmaningar och problem dven inom distriktsveterindrerna.'®! Dels eftersom det
redan pagar en statlig utredning av hur veterindrverksamheten bor vara organiserad
och finansierad,!%? dels eftersom vart uppdrag specificerar Jordbruksverkets
forvaltningsanslag. Vi valde att géra denna avgrénsning dven i Statskontorets
analys av Jordbruksverket 2016.

Vi har inte upprepat de analyser som DIGG och ESV nyligen har genomfort av
olika delar av Jordbruksverkets verksamhet, utan anvént deras slutsatser som
underlag for vart eget arbete och undersokt vad Jordbruksverket har gjort utifran
dem.

Empiriska underlag

Var analys bygger framfor allt pa intervjuer, dokumentstudier, skriftliga fragor via
e-post och 16pande avstimningar kring olika uppgifter och tolkningar av dem.

Intervjuer vid Jordbruksverket

Vi har intervjuat cirka 35 foretradare for Jordbruksverket, till exempel
avdelningschefer, styrelseledaméter och medarbetare inom ekonomi- och EU-
stodomradet. Flera av dem har vi intervjuat flera gdnger eller stéllt kompletterande
fragor via e-post.

Fragorna har berort samtliga uppdragsfragor och bland annat handlat om vilka
atgirder som myndigheten vidtagit efter Statskontorets rapport 2016, hur
myndigheten anvént de extra tillfalliga medlen, samt forklaringar till de fortsatt
hoga kostnaderna for att hantera EU-stdd och hur de arbetar for att minska dem. Vi
har ocksa stillt fragor om vad som prioriteras ned pa grund av resursbrist samt vad
de ser for mojligheter till effektiviseringar och besparingar. Dessutom har vi stallt
frdgor om hur styrelsen och andra foréndringar i styrningen och organisationen har
paverkat verksamheten, hur myndighetens resultat och effektivitet utvecklats samt
vilka fortsatta fordndringar som behdvs. Dértill har vi stéllt fragor om hur man kan
forvanta sig att kostnaderna for att handldgga EU-medel kommer att 6ka eller
minska under nista programperiod utifran det regelverk som haller pa att tas fram

101 Qe till exempel Riksrevisionen (2021:4). Statens ansvar for veterindr service.
102 K ommittédirektiv 2021:42. En héllbar och lingsiktigt vilfungerande hdilso- och
sjukvdrd for djur.



och om det finns mdjligheter att minska kostnaderna for kontroller av fel i
handlaggningen av EU-medel utan att 6ka risken for fel i handldggningen.

Vi har stillt mer specifika fragor till de inom myndigheten som ansvarar for olika
omraden, som exempelvis ekonomi, it, forberedelserna infér nésta programperiod,
kontrollverksamheten och internrevisionen. Till styrelseledamdterna har vi sérskilt
stéllt fragor om hur de ser pa Jordbruksverkets verksamhet, pa styrelsens arbete
och forutséttningarna att paverka verksamheten samt hur de sjdlva ser att de bidrar.

I s& gott som samtliga intervjuer har vi stillt frigan om vilken typ av uppgifter i
Jordbruksverkets instruktion som skulle vara mojliga att ta bort, tona ner eller
flytta, i syfte att uppné en verksamhet och ekonomi i balans.

Analys av dokument och material

Vi har bland annat analyserat Jordbruksverkets ekonomiska underlag, it-kostnader,
finansiella korrigeringar, tekniska skuld och tidredovisning. Vi har anvént
uppgifterna i kostnadsrapporten for att analysera kostnaderna for EU-stod-
hanteringen over tid, eftersom Jordbruksverket dér har definierat dem pa samma
sdtt under lang tid. Daremot har vi anvant myndighetens uppdaterade kostnadsdata
for att analysera kostnaderna for EU-stodhanteringen i férhallande till andra
verksamhetsomraden.

Vi har haft som utgéngspunkt att bade Jordbruksverket och regeringen har samma
mal, att myndigheten ska fa en balans mellan verksamhet och ekonomi. Samtidigt
framgar det av vart uppdrag att Jordbruksverket och regeringen har olika syn pa
vad verksamheten kostar. For att kunna forena de olika bilderna och sjélvstindigt
beddma myndighetens ekonomi har vi undersokt vad myndigheten och regeringen
baserar sina olika bilder pa. Vi har granskat och forsokt forsta Jordbruksverkets
perspektiv, ekonomi och férutséttningar bortom den redovisning som myndigheten
lamnar till regeringen. Vi har ocksa forsokt forsta regeringens perspektiv och
forutséttningar utifidn Jordbruksverkets redovisning.

En viktig del av det arbetet har varit att g& igenom ekonomiska rédata fran Jord-
bruksverket for perioden 20122021, exempelvis myndighetens huvudbok och
tidredovisning. Vi har bland annat analyserat hur olika sétt att kategorisera utgifter
ger upphov till olika bilder av myndighetens verksamhet. Vi har dven analyserat
om den bild som myndigheten i intervjuer och skrivelser ger av sin verksambhet,
sina forutsittningar och sina prioriteringar 6verensstimmer med hur myndigheten
faktiskt fordelar sina resurser.

Vi har ddremot inte analyserat om Jordbruksverkets redovisning ar korrekt utifran
ett redovisningstekniskt perspektiv, bade eftersom det inte dr Statskontorets
expertomrade och eftersom Riksrevisionen redan granskar det arligen. Vi har inte
heller bedomt om Jordbruksverkets kostnader for enskilda it-system eller liknande
ar lampliga, eftersom det ligger utanfor Statskontorets kompetensomréde.
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Vi har dven analyserat myndighetens verksamhetsstatistik, verksamhets-
uppfoljning, styrdokument, styrelseprotokoll, skrivelser till regeringen, medarbetar-
undersokningar samt internrevisionsrapporter och atgirdsplaner utifran dem. Vi har
ocksa analyserat material som rér myndighetens lonekriterier, 16neutveckling och
storlek pa enheterna.

Skriftliga fragor via e-post

Vi har stéllt ménga skriftliga fragor via var kontaktperson pd myndigheten, som
sett till att rétt person besvarar de fragor vi stéllt. Frdgorna har handlat om de olika
ekonomiska underlag vi behovt for analysen och fragor for att forstd myndighetens
ekonomiska redovisning. Men vi har ocksa stéllt frigor om hur myndigheten
arbetar for och méter effektivitet, nar effekthemtagning kan bdrja ske utifran it-
investeringar och nya arbetssétt, konsekvenser av nedprioriteringar som gjorts samt
vad som blir mer respektive mindre komplext for myndigheten i och med regel-
verket for nista programperiod. Manga uppgifter och vara tolkningar av dem har vi
ocksa stdmt av muntligt med var kontaktperson vid myndigheten eller direkt med
dem som har expertkunskap inom det berérda omradet.

Skriftliga fragor till samtliga enhetschefer och bitradande
avdelningschefer

Efter vara intervjuer med avdelningschefer och styrelsen samt genomgéng av
dokument beddmde vi att det omrade vi behdvde mer information om var hur
myndigheten arbetar med effektivisering. Det 4r ocksé otillrdckligt att endast
undersoka det pa ledningsnivé, eftersom det arbetet sker i det dagliga arbetet ute pa
enheterna. Darfor stdllde vi skriftliga fragor till samtliga enhetschefer (cirka 50
chefer) och de bitrddande avdelningscheferna. Vi fragade om exempel pa
effektivitetsforbattringar sedan 2018 och vad enheten/avdelningen samt
myndigheten i stort kan gora for att géra verksamheten mer effektiv. Vi stéllde
ocksa frigor om vad styrningsfordndringarna lett till och om verksamheten blivit
mer effektiv pa grund av dessa fordandringar.

Vi har overvigt att gora en mer omfattande undersokning bland lénsstyrelserna,
som handlégger en stor andel av EU-stoddrendena och anvénder de it-stdd som
Jordbruksverket utvecklar och forvaltar. Men vi har prioriterat att i stéllet 1dgga
mer resurser pa att analysera Jordbruksverkets verksamhet. Dels eftersom det finns
flera tidigare utredningar av ansvarsfordelningen mellan Lénsstyrelserna och
Jordbruksverket i EU-stodhanteringen, dels eftersom vart uppdrag ror Jordbruks-
verket och det hade tagit en stor del av vara resurser i ansprak att analysera &dven
lansstyrelsernas arbete med att hantera EU-stdden. Dessutom har lansstyrelserna i
oktober 2021 fatt ett eget uppdrag att se 6ver hur de kan effektivisera sitt arbete
med att handldgga och kontrollera EU-stddérenden inom jordbruks- och
landsbygdsomradet och bland annat se om de kan minska skillnaderna i hanterings-



kostnader mellan olika lénsstyrelser genom att koncentrera delar av arbetet till ett
mindre antal ldnsstyrelser. %

Intervjuer med andra aktorer

For att fa en s allsidig bild som méjligt har vi bedomt att det varit viktigt att
inhdmta information frén aktdrer som har ett utifrdnperspektiv pa Jordbruksverkets
verksambhet, resultat och utveckling Gver tid.

Vi har dérfor dven intervjuat tidigare anstillda vid Jordbruksverket, foretradare for
Regeringskansliet (Ndrings- och Finansdepartementet), samt personer vid DIGG,
ESV, Riksrevisionen, ESF-radet, Tillvixtverket, lansstyrelserna samt intresse-
organisationer som arbetar inom Jordbruksverkets omrade. Vi har dven stillt
skriftliga fragor till Havs- och vattenmyndigheten och Skogsstyrelsen. Nér det
géller Jordbruksverkets intressenter har vi intervjuat foretrddare for LRF,
Hushallningsséllskapet, Hela Sverige ska leva, Notkottsproducenterna och
Ekolantbrukarna och Sametinget.

Fragorna till Regeringskansliet har bland annat handlat om vad syftet var med att
inrétta en styrelse och 6verdirektor, varfor regeringen har tillskjutit extra medel 1
stéllet for att hoja forvaltningsanslaget, varfor Jordbruksverket finansierar sa
mycket forvaltningskostnader med sakanslag, hur de ser pa Jordbruksverkets
redovisning av sin verksamhet samt vilka delar av det kommande regelverket som
innebdr 6kad respektive minskad komplexitet.

Till de tjanstemén pa Forvaltningsavdelningen pa Regeringskansliet som gjort en
utvérdering infor rekryteringen av nya styrelseledaméter har vi bland annat stéllt
fragor om hur de ser pa styrelsens kompetenssammanséttning, vilken roll som
styrelsen tagit samt vad som de uppfattar fungerar vél och mindre vil i styrelsens
arbete.

Fragorna till andra aktdrer utanfor Jordbruksverket har handlat om vad de ser
fungerar vil och mindre vél i Jordbruksverkets verksamhet och hur verksamheten
fordndrats over tid. Vi har ocksa stéllt frAgor om ifall de ser fordelar av att ndgon
uppgift flyttas fran Jordbruksverket till nigon annan aktér samt om hur ansvars-
fordelningen mellan Jordbruksverket och exempelvis lansstyrelserna fungerar. Till
ESV, DIGG och Riksrevisionen har vi framfor allt stillt frdgor om vad som
framkom i deras uppdrag att granska Jordbruksverket och hur de uppfattar att deras
forslag har tagits om hand av Jordbruksverket. Néar det giller ESV har vi ocksé
stéllt andra fragor om det kommande regelverket och om Jordbruksverkets
kontrollverksamhet.

103 Regeringsbeslut 2021-10-07. Uppdrag att foresld effektiviseringar av administrationen
av jordbruks- och landsbygdsstod.
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I slutet av vart projekt har vi 14tit Jordbruksverket, Regeringskansliet och ESV
faktagranska de delar av rapportutkastet som berdr dem. Vi har i slutskedet ocksé
haft méten med Jordbruksverket och Regeringskansliet for att fa inspel pa négra av
véra preliminéra slutsatser och forslag.
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