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Sammanfattning

For 2005 beviljade Ungdomsstyrelsen organisationsbidrag pa ca 170
miljoner kronor till ca 60 olika ungdomsorganisationer. Stédet till
ungdomsorganisationer har riksdagen beslutat om. Utgangspunkten ar
att stodet ska bidra till demokratisk skolning av barn och ungdomar,
jamstalldhet och jimlikhet, en meningsfull fritid samt 6kad férenings-
aktivitet. For att syftet med bidragsgivningen ska kunna uppfyllas stills
vissa villkor upp och ansékningarna kontrolleras i férhéllande till dessa
villkor.

Fordelningen av statsbidrag sker mellan organisationerna inom en
pa férhand beslutad ekonomisk ram. Eventuella felaktigheter far alltsa
konsekvensen att vissa organisationer far for mycket och andra for lite.

Under varen 2005 framkom i bl.a. massmedierna uppgifter om
fusk. Uppgifterna rérde Sveriges socialdemokratiska ungdomsférbund
och Ung Vanster vilka bada har polisanmalts av Ungdomsstyrelsen. |
dessa tva fall och det Grekiska ungdomsférbundet har dven organisa-
tionernas revisorer anmalts till Revisorsnamnden.

Riksrevisionen har mot denna bakgrund beslutat att granska hur
statsbidraget till ungdomsorganisationer kontrolleras.

Kontrollen ir inte tillfredsstillande

Riksrevisionens samlade bedémning ar att den nuvarande statliga
kontrollen av att organisationsbidragen férdelas korrekt har stora
brister.

For det forsta innebir den tolkning av regeringsformen som hittills
gjorts att staten, i detta fall Ungdomsstyrelsen, inte kan kontrollera
medlemsantal eller andra uppgifter som kan riskera att avsloja
enskildas asikter. Eftersom fordelningen av statsbidraget ndstan enbart
bygger pa sddana uppgifter har staten, inom ramen fér denna tolkning,
i praktiken starkt begransade mojligheter att utféra kontroller.

For det andra har regeringen inte gjort tillrackligt for att hantera den
situation som uppkommit nar tolkningen nu &r att antalet medlemmar
inte kan kontrolleras. Regeringen har i vissa andra avseenden, t.ex.
genom att regelverket pa vissa punkter r otydligt, inte heller givit
Ungdomsstyrelsen tydliga férutsittningar for att kunna genomfora
kontroll.
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Fér det tredje saknar statsbidraget en klar koppling till malen. Aven
om det ocksa finns andra uppfattningar, ar Riksrevisionens bedémning
att riksdagen tydligt uttalat att bara sddana organisationer som upp-
fyller malen om demokrati, jamlikhet, jamstélldhet m.m. ska fa bidrag.
Nagon reell prévning av ratten till bidrag gérs inte i dag i forhallande till
malen.

Vad innebir regeringsformen for kontrollen?

| regeringsformen (1974:152, 2 kap.) finns bestimmelser som av Ung-
domsstyrelsen och andra ansetts innebéra en begransning av maijlig-
heterna for kontroll. Skélet till denna tolkning ar att kontroll av
medlemmar i flera av de organisationer som far bidrag skulle innebéra
att medlemmarnas asikter avslojas. Darmed uppkommer en situation
dar vissa uppgifter som avgor ratten till bidrag behover kontrolleras pa
annat satt dn direkt av Ungdomsstyrelsen.

Den namnda tolkningen innebar inte att Ungdomsstyrelsen ar helt
forhindrad att genomfé6ra kontroller av vissa uppgifter.
Ungdomsstyrelsen gér ocksa sadana kontroller. Dock avstar Ungdoms-
styrelsen bl.a. fran att kontrollera medlemsantal i organisationer som
inte alls berérs av tolkningen av regeringsformen.

Hur bra kontrollen dr beror med andra ord dels pa tolkningen av
regeringsformen, dels till viss del pa hur Ungdomsstyrelsen lagt upp
sitt arbete.

En viktig fraga dr ocksa om Ungdomsstyrelsen i 6vrigt har fatt
tillrackliga férutsattningar for att kunna genomfora en effektiv kontroll
och uppféljning. Férutsattningarna paverkas av regeringens, och i viss
man dven riksdagens, dvergripande beslut om villkor och administra-
tion av statsbidraget. Enligt Riksrevisionens bedémning finns det bl.a.
vissa otydligheter i regelverket som férsamrar forutsattningarna for
kontroll.

Riksrevisionens bedémning &r att det &r ytterst tveksamt om
bestimmelserna om asiktsfrihet i regeringsformen utgér ett hinder for
att kontrollera uppgifter om medlemsantal. Samtidigt boér sagas att det
ar oklart om och i sa fall hur féreningsfriheten skulle paverkas av sadan
kontroll. En 6kad klarhet skulle kunna uppnas genom att en domstol
provade fragan, eller att riksdagen tar stallning till regelandring i lag
eller férordning.
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Kontroller genomfors av organisationernas egna
revisorer

De mest centrala kontrollerna fér beslut om statsbidrag genomférs
enligt nuvarande ordning av de auktoriserade eller godkinda revisorer
som respektive organisation sjilv anlitar. Riksrevisionen har inte
granskat revisorernas arbete. Emellertid menar Riksrevisionen att ett
statligt bidragssystem inte bér fordelas efter uppgifter som staten inte
sjalv har ritt att kontrollera, eller efter uppgifter dar staten saknar fullt
inflytande Sver férutsdttningarna fér hur de kontrolleras.

Rekommendationer

e Riksrevisionen dnskar uppmarksamma riksdagen pa de allvarliga
konsekvenser som den radande tolkningen av regeringsformens
bestammelser innebar.

e Riksrevisionen rekommenderar regeringen att 6vervaga férslag till
riksdagen om férandring av reglerna for statsbidraget och lag-
stiftning som innebér att Ungdomsstyrelsen far méjlighet att
kontrollera medlemsantalet i de bidragssékande organisationerna
utan att medlemmarnas anonymitet hotas i den utstrackning att
hinder foreligger enligt regeringsformens bestimmelser.

e Regeringen bor vidare Gverviga att koppla mal och villkor for
bidraget till varandra samt tydliggéra regelverk och resurser for
kontroll och uppféljning.

e Riksrevisionen rekommenderar Ungdomsstyrelsen att Gverviga att
tydliggéra regelverket, vid behov genom férslag till regeringen,
samt att dokumentera praxis och géra den tillgénglig for bidrags-
ansokarna. Kontrollerna av statsbidraget bor ocksa férstarkas.

Statsbidrag till ungdomsorganisationer
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1.1

1.2

Inledning

Motiven fér granskning

Ungdomsstyrelsen beviljade for 2005 ett sammanlagt organisationsbidrag’
pa ca 170 miljoner kronor till 62 olika ungdomsorganisationer. Beloppet
inkluderar utéver anslag dven den del av 6verskottet frain AB Svenska Spel
som enligt sarskilt regeringsbeslut fordelas till ungdomsorganisationer.

Under varen 2005 framkom i bl.a. massmedierna misstankar om fusk
inom vissa ungdomsorganisationer? som fatt statsbidrag fran Ungdoms-
styrelsen. Misstankarna géllde att de uppgifter som dessa ungdomsorga-
nisationer lamnat skulle ha varit felaktiga, framfér allt géllande hur manga
medlemmar som organisationerna hade.

Riksrevisionen har mot denna bakgrund beslutat att granska hur stats-
bidraget till ungdomsorganisationer kontrolleras.

Syftet med granskningen
Att staten ska stédja ungdomars engagemang i féreningslivet har beslutats
av riksdagen. Enligt riksdagens beslut ska stédet utgd som ett statsbidrag
som syftar till att bidra till demokratisk skolning av barn och ungdomar, till
jamstilldhet och jamlikhet, till en meningsfull fritid samt till 6kad férenings-
aktivitet. For att syftet med statens bidragsgivning ska kunna uppfyllas
maste vissa villkor stillas upp f6r hur statsbidraget ska férdelas, och de
ansékningar om bidrag som limnas maste kontrolleras i forhallande till
dessa villkor. Det ar utifran riksdagens beslut som Riksrevisionen har
granskat statsbidraget. Darmed syftar granskningen inte till att bedéma hur
underlaget for riksdagens beslut har tagits fram eller hur motiven ser ut for
ett statsbidrag utformat pa det sitt som beslutet innebir.
Ungdomsstyrelsen dr den myndighet som har att administrera statsbi-
draget till ungdomsorganisationer. En viktig del i administrationen &r att

! Ungdomsstyrelsen administrerar flera olika typer av bidrag. Vad som hir avses &r de bidrag som
beviljas enligt férordningen (2001:1060) om statsbidrag till ungdomsorganisationer savitt avser
bidragsformerna struktur-, utvecklings- och etableringsbidrag, inkl. de medel fran 6verskottet i
Svenska Spel som férdelas enligt samma principer som dessa bidrag. Det sérskilda bidraget har
inte omfattats av granskningen.

2 Misstankarna har dels rért Sveriges socialdemokratiska ungdomsférbund och Ung Viénster som
bada har polisanmilts av Ungdomsstyrelsen, dels Grekiska ungdomsférbundet. | alla tre fallen har
organisationernas revisorer anmilts till Revisorsnimnden. Sammantaget tog dessa organisationer
emot ca 5 % av det samlade organisationsbidraget som férdelades av Ungdomsstyrelsen.
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genomfdra kontroller av de ansékningar som olika ungdomsorganisationer
lamnar. Férdelningen av statsbidrag mellan organisationerna sker inom
ramen fér de medel som regering och riksdag beslutar om. Detta innebér att
eventuella felaktigheter i beslut och beslutsunderlag i princip far konsekven-
sen att vissa organisationer far f6r mycket och andra for lite®. Otillrackliga
kontroller riskerar alltsé leda till att det samlade statsbidraget férdelas fel-
aktigt. En sadan felaktig fordelning av statsbidraget kan leda till att méjlig-
heterna att na malen for statsbidraget férsamras. Otillrackliga kontroller kan
bero pa hur Ungdomsstyrelsen lagt upp sitt arbete med kontroll och
uppfoljning. | granskningen har darfér féljande revisionsfraga stillts:

Ar Ungdomsstyrelsens kontroll och uppféljning upplagd och genomférd
pd ett sdtt som mdajliggor att de uppgifter som dr avgérande for utbetalning
av bidraget kan kontrolleras pd ett godtagbart sditt?

| regeringsformens (1974:152) 2 kap. finns bestimmelser som kan inne-
bara en begriansning av mojligheterna fér "det allminna” att kontrollera vem
som dr medlem i vilken organisation, eftersom medlemmen darigenom
skulle "giva till kinna sin askadning”. Vissa uppgifter i ansékningarna om
statsbidrag kan i sa fall behéva kontrolleras pa annat sitt an direkt av
Ungdomsstyrelsen. Av detta skal har ocksa foéljande revisionsfraga stallts i
granskningen:

Har Ungdomsstyrelsen, givet de eventuella inskrdnkningar som finns i
grundlag, tillférsikrat sig tillréicklig kontroll av uppgifter om medlemsantal
genom annan part?

Aven om Ungdomsstyrelsen &r sjilvstindig i sitt beslutsfattande om
statsbidrag till ungdomsorganisationer sa dr det regeringen, och i viss man
dven riksdagen, som pa en Svergripande niva beslutar om villkoren for stats-
bidrag och hur administrationen av statsbidraget ska skétas. Darfér har
ocksa, slutligen, en tredje revisionsfraga stillts i granskningen:

Har Ungdomsstyrelsen givits tillrdickliga forutséttningar for att kunna
genomfira en effektiv kontroll och uppféljning?

3 | praktiken kan emellertid dven de totala tilldelade medlen for statsbidraget bade 6ka och minska
genom beslut av regering och riksdag, pa grund av att enskilda organisationer eller grupper av
organisationer av regering och riksdag uppfattas fa for mycket eller for lite pengar — t.ex. som en
foljd av brister i beslut och beslutsunderlag.
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1.3

1.3.1

Bedomningskriterier i granskningen

Regler om statsbidraget

En grund fér bedémning av hur kontroller av underlaget for beslut om stats-
bidrag sker dr det regelverk som finns fér statsbidraget. Den senaste juste-
ringen av regelverket gjordes i samband med budgetpropositionen fér 2002*.
| enlighet med propositionen beslutade riksdagen® om vissa mindre juste-
ringar av statsbidragets uppbyggnad. Justeringarna gillde inférandet av tva
ytterligare nivaer for grundbidrag sa att fler organisationer skulle fa grund-
bidrag. Genom beslutet kom organisationsbidraget (vid sidan av det
beloppsmaéssigt mindre sarskilda bidraget som inte ingar i denna gransk-
ning) att besta av ett strukturbidrag fér de stérsta och flesta organisationer-
na, ett utvecklingsbidrag fér nagot mindre organisationer och ett etablerings-
bidrag for annu nagot mindre organisationer. Villkoren fér de olika
bidragsnivaerna skiljer sig pa vissa punkter fran varandra. Skillnaderna
beskrivs i avsnitt 2.2.

| samband med férandringen tog regeringen ocksa bort den del av det
rorliga bidraget som baserades pa antalet lokala aktiviteter. Emellertid
kvarstar de mal, och darmed motiven fér statsbidraget, som riksdagen
beslutade om varen 1994 med anledning av regeringens proposition
Ungdomspolitike.

| beslutet fran 1994 bestimdes att fyra mal” skulle vara styrande for
statsbidraget och dess férdelning. Malen ar demokratisk fostran, jamlikhet
och jamstalldhet, meningsfull fritid och fler ungdomar i féreningslivet. For
att uppna malrelatering skulle 6kade utvirderingsinsatser genomféras, som
bl.a. skulle anviandas fér prévning av ratten till bidrag.

De narmare reglerna kring statsbidraget finns i férordningen (2001:1060)
om statsbidrag till ungdomsorganisationer som regeringen beslutat samt i
en féreskrift (SKOLFS 2001:32) som Ungdomsstyrelsen beslutat. | korthet
innehaller férordningen en upprakning av malen for statsbidraget, kraven pa
organisationerna for att vara berittigade till bidrag och vad som avgér
bidragets storlek. | Ungdomsstyrelsens féreskrift finns framfér allt angivet
hur ansékan och redovisning ska ske, hur prévningen genomférs och hur
utbetalningar gérs. Ett fatal av de regler som finns i férordningen har ocksa
preciserats i féreskriften.

Prop. 2001/02:1.
Bet. 2001/02:KrU1, rskr. 2001/02:72, 2001/02:73, 2001/02:74, 2001/02:75, 2001/02:76.
Prop.1993/94:135, bet. 1993/94:KrU31, rskr. 1993/94:354.

| forordningen om statsbidraget kom de fyra malen att uttryckas som fem mal, eftersom ett av
malen delades upp i tva.

N o v oa
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1.3.2

Den radande tolkningen av 2 kap. regeringsformen har varit att det finns
en begransning av majligheten att kontrollera medlemmar i de bidragsmot-
tagande organisationerna, eftersom det allminna inte skulle ha ratt att ta del
av uppgifter om vilka individer som ar medlemmar. Darfér dr det ocksa
viktigt att ndmna att Ungdomsstyrelsen utfardat ett allmant rad till de
auktoriserade och godkinda revisorerna i ungdomsorganisationerna.
Revisorerna har enligt det allménna radet till uppgift att kontrollera bl.a. de
medlemsantal som anges i respektive organisations ansékan om stats-
bidrag.

Eftersom det sedan nagra ar ar medel fran AB Svenska Spels 6verskott
som utgdr storre delen av de bidrag som betalas ut till ungdomsorganisa-
tionerna (nira tva tredjedelar f6r ar 2005) ar det ocksa visentligt hur
regleringen ser ut kring dessa medel. Riksdag, regering och AB Svenska
Spels bolagsstimmat bestaimmer hur 6verskottet ska disponeras. En del av
detta 6verskott fordelas, enligt en sarskild vinstdelningsmodell, som bidrag
till ungdomsorganisationernas lokala verksamhet. Férdelningen av medel
sker enligt sarskilt regeringsbeslut som fattas arligen. Huvuddelen av de
medel som férdelas av Ungdomsstyrelsen gar till de ungdomsorganisationer
som far struktur-, utvecklings- och etableringsbidrag.

Bedémningskriterier for god kontroll

| verksférordningen (1995:1322) stills pa en dvergripande niva krav pa alla
myndigheter att verksamheten bl.a. ska bedrivas férfattningsenligt och
effektivt samt kontrolleras pa ett betryggande satt. | ssmmanhanget dr ocksa
férordningen (1995:1300) om statliga myndigheters riskhantering viktig.
Foérordningen beskriver bl.a. att alla myndigheter ska identifiera vilka risker
som finns i verksamheten och vidta atgarder for att begrénsa riskerna och
férebygga skador och férluster. Aven om den sistnimnda férordningen i
forsta hand kan anses avse risker fér materiella skador och férluster sa finns
nagon sadan avgrinsning inte explicit uttalad i férordningen®.

Riksdagen har fattat det 6vergripande beslutet om att det samlade 6verskottet fran AB Svenska
Spel ska férdelas mellan staten och det lokala féreningslivets barn- och ungdomsverksamhet, dar
det sistndmnda ska férdelas till en del av Ungdomsstyrelsen och till en annan del av
Riksidrottsférbundet. Regeringen féreslog ett sddant vinstdelningssystem ursprungligen i en
proposition varen 1996 (prop. 1995/96:169). Inférandet av vinstdelningssystemet kom emellertid
att ske forst 2004. Vid AB Svenska Spels bolagsstimma beslutas om vilka belopp som i enlighet
med vinstdelningssystemet fér varje ar ska anvindas for férdelning av medel fran
Ungdomsstyrelsen och Riksidrottsférbundet. Villkoren fér denna férdelning beslutas av
regeringen arligen.

Kammarkollegiet beskriver i sin information Riskhantering i statliga myndigheter (2005-01-01) att
risker i dessa sammanhang kan delas in i tvd kategorier — dynamiska (t.ex. finansiella risker och
fortroenderisker) samt statiska (t.ex. person-, egendoms- och ansvarsskada). Kammarkollegiets
handledning till myndigheter tar frimst sikte p& de statiska riskerna, men Kammarkollegiet
konstaterar anda att "De metoder och verktyg for riskhantering som beskrivs kan dock i huvudsak
anvindas dven vid hanteringen av myndighetens dynamiska risker.”
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1.4

Nagra narmare detaljer kring kraven pa en myndighets interna kontroll
finns inte formulerat i beslut av regeringen eller riksdagen. Utgangspunkten
ar alltsa de 6vergripande kraven pa regelefterlevnad, effektivitet och betryg-
gande kontroll. Med nédvandighet behover den enskilda myndigheten
bedéma vad dessa krav innebar for sin specifika verksamhet.

Vid Ungdomsstyrelsens handlaggning av statsbidrag till ungdomsor-
ganisationer torde det finnas atminstone tva starka motiv fér en god
kontroll. For det forsta maste kontrollen vara god for att det ska kunna
sikerstillas att de statliga medlen anvinds val — vilket bl.a. kan hénféras till
kraven pa god hushaéllning med statens medel och effektivitet. Fér det andra
maste kontrollen vara god fér att det ska sakerstallas att statsbidraget for-
delas pa ett korrekt satt — vilket i sin tur kan hanféras till kraven pa
regelefterlevnad och rattssakerhet.

Nagra mer precisa krav pa vad som kan kidnneteckna en god kontroll
finns alltsa inte uppstillda. De grundlidggande kraven pa bl.a. betryggande
kontroll torde dock innebara att myndigheten:

— analyserar vilka risker for fel i handlaggning och beslut som finns,

— har méjlighet att genomféra kontroller av uppgifter som utgor villkor for
bidrag, samt

— faktiskt genomfér sddana kontroller i den omfattning och med den
kvalitet som verksamhetens omfattning och risker kraver.

Metod fér granskningen och rapportens disposition

Ungdomsstyrelsen administrerar flera olika statsbidrag. Matt i utbetalat
belopp regleras stérre delen av dessa statsbidrag i férordningen (2001:1060)
om statsbidrag till ungdomsorganisationer. Riksrevisionen har valt att
granska de delar av statsbidraget som utbetalas enligt férordningen som
avser struktur-, utvecklings- och etableringsbidrag. | granskningen ingar
dirmed inte det s.k. sérskilda bidraget eftersom det dels dr beloppsmissigt
litet, dels beslutas utifran andra villkor.

For narvarande pagar en 6versyn av statsbidraget inom Ungdomsstyrel-
sen enligt uppdrag i regleringsbrevet. Oversynen kommer att presenteras i
en rapport till regeringen i méanadsskiftet oktober—november 2005. Riksrevi-
sionen har tagit del av preliminira uppgifter om innehallet i rapporten.
Riksrevisionen ser positivt pa den férstirkning av kontrollen av statsbidraget
som kan bli foljden av 6versynen, men har inte anledning att ta stallning till
nagra av de enskilda preliminara forslagen.

Nagra av de villkor som giller for statsbidraget till ungdomsorganisa-
tioner liknar villkor som ocksa géller andra statsbidrag. Riksrevisionen har
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emellertid endast granskat statsbidraget till ungdomsorganisationer och alla
slutsatser och rekommendationer giller darf6r endast detta statsbidrag.

Utgangspunkten for granskningen har varit de beslut som riksdagen
fattat om statsbidraget och vissa generella fragor som hinger samman med
kontroller i statlig verksamhet. Denna utgangspunkt har beskrivits i det
féregaende avsnittet. Riksdagens beslut har anvints fér bedémning av
regeringens hantering av statsbidraget. Som utgangspunkt fér en bedém-
ning av Ungdomsstyrelsens hantering av statsbidraget har ut6ver riksdagens
beslut ocksé anvints regeringens beslut dels i fragor om statsbidraget, dels
generellt om kontroller i statlig verksamhet. | ssmmanhanget relevanta
regeringsbeslut framgar av det foregaende avsnittet.

Riksrevisionen har inte granskat de organisationer som tar emot bidrag.
Granskningen av ansoékningar och andra handlingar som organisationerna
har limnat till Ungdomsstyrelsen har uteslutande gjorts i syfte att undersoka
Ungdomsstyrelsens hantering av statsbidraget. Riksrevisionen har inte heller
granskat det arbete som organisationernas auktoriserade eller godkinda
revisorer utfér, avseende kontroller av ansékningar och andra uppgifter som
ligger till grund for Ungdomsstyrelsens beslut om statsbidrag.

Riksdagens behandling av statsbidraget har undersokts via dokument.
Dirigenom har nagra av de dvergripande forutsattningar som finns for
kontroll kunnat klarlaggas. Framvéaxten av bestimmelserna om statsbidraget
och den nuvarande utformningen beskrivs i kapitel 2. Dar beskrivs ocksa hur
statens relation ser ut till sddana ideella organisationer som far statsbidrag
fran Ungdomsstyrelsen, jamfort med andra omraden dir staten betalar ut
statsbidrag.

Fragan om vilka begransningar som regeringsformen innebir for
majligheterna att genomféra kontroller har utretts sarskilt av en anlitad
grundlagsexpert. lakttagelser och slutsatser i denna del redovisas i kapitel 3.

Regeringens hantering av statsbidraget har undersékts dels genom
studier av riksdagstryck och andra dokument som tillhandahallits Riksrevi-
sionen fran Utbildnings- och kulturdepartementets sida, dels genom
intervjuer med féretradare for departementet. Darigenom har de forut-
sdttningar som regeringen och departementet har givit fér kontroller
klarlagts. Férdelningen av medlen fran anslag och éverskottet fran AB
Svenska Spel har hittills skett pd samma satt, genom att medlen fran
Sverskottet i Svenska Spel férdelas genom ett paslag pa beslutade medel
fran anslaget. Darfor har Riksrevisionen i denna rapport ndstan genom-
gaende hanterat statsbidraget som fordelas fran anslaget pa statsbudgeten
och den beskrivna delen av 6verskottet fran Svenska Spel utan atskillnad.
Undantaget fran detta giller hur regeringen hanterar de bada finans-
ieringskallorna och hur de redovisas fér riksdagen. Riksrevisionens
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iakttagelser och slutsatser kring regeringens och Regeringskansliets
hantering av statsbidraget aterfinns i kapitel 4.

Hur Ungdomsstyrelsen har organiserat arbetet med statsbidraget och
vilka rutiner man lagt upp fér arbetet har undersékts genom en genomgang
av befintliga dokument vid Ungdomsstyrelsen. Intervjuer har vidare genom-
forts med de handlaggare och beslutsfattare som &r involverade i hante-
ringen inom Ungdomsstyrelsen, inkl. myndighetens generaldirektor (tillika
styrelseordférande) och tre styrelseledaméter. Riksrevisionens iakttagelser
och slutsatser kring detta aterfinns i kapitel s.

Hur Ungdomsstyrelsen faktiskt arbetar med kontroller har undersékts
genom intervjuer med personal pd Ungdomsstyrelsen. Som en del av
underlaget for dessa intervjuer har legat en genomgang som Riksrevisionen
gjort av ett urval av de ansékningshandlingar och andra handlingar som
olika ungdomsorganisationer har lamnat till Ungdomsstyrelsen i samband
med ans6kningar om bidrag. Det granskade urvalet har utgjorts av 21 orga-
nisationers ansékningar och andra handlingar som varit Ungdomsstyrelsen
underlag for beslut om statsbidrag for bidragsaren 2003—2005. Sammanlagt
uppgick dessa organisationers bidrag till 64 miljoner kronor fér 2005
(motsvarar 40 % av det sammanlagda organisationsbidraget). Urvalet av
organisationer har gjorts sa att det omfattar olika typer av organisationer,
organisationer som tar emot stora statsbidrag och organisationer som har
medlemsantal som gor att de ligger niara nagon av granserna mellan de olika
bidragsnivaerna. Riksrevisionens iakttagelser och slutsatser kring Ungdoms-
styrelsens kontrollarbete aterfinns i kapitel 6.

| kapitel 7 har Riksrevisionens slutsatser av granskningen samlats, och
dar ges rekommendationer riktade till riksdagen, regeringen och Ungdoms-
styrelsen.
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2.1

Utformningen av systemet for
statsbidrag till ungdomsorganisationer

Statens vilja att limna bidrag till ungdomsorganisationer har en forhallande-
vis lang historia. Historien ar delvis parallell med historien om statens fér-
hallande till folkrérelser. Samhaillet har férandrats mycket sedan bidragsgiv-
ningen till ungdomsorganisationer forst utreddes vid tiden for det andra
varldskriget. Trots detta har systemets konstruktion, och i viss man dven
intentionerna med systemet, i visentliga delar hallits férhallandevis stabila
till i dag.

| detta kapitel beskrivs forst i avsnitt 2.1 den historiska framvaxten av
statsbidragssystemet (en mer utforlig beskrivning ges i bilaga 1). Sedan ges i
avsnitt 2.2 en beskrivning av det nuvarande regelverket. | avsnitt 2.3 beskrivs
i 6vergripande termer mottagarna av bidrag. Avslutningsvis beskrivs i avsnitt
2.4 (och mer utférligt i bilaga 3) hur statens bidragsgivning till ungdomsor-
ganisationer sker i férhallande till statens bidragsgivning inom andra om-
raden och hur relationen mellan staten och bidragsmottagarna kan paverkas
av utformning av regler och administration.

Statsbidragets historia

Det offentliga stodet till frivilligorganisationer har en lang historia i Sverige.
Till vissa delar @r den historien en viktig bakgrund till framvéxten av stodet
till ungdomsorganisationer. Skilet &r att en del av ungdomsorganisationerna
har en sadan verksamhet som far stéd av det offentliga dven i de fall den
bedrivs i andra typer av organisationer, t.ex. organisationer fér vuxna med
funktionshinder, politiska partier eller vuxenorganisationer bildade pa etnisk
grund. Skalet 4r ocksa att det dr naturligt att de regelverk som omgardar
statligt stod till ideella organisationer har gemensamma drag oavsett vilken
typ av organisation som stédet [amnas till. Sarskilt viktigt ar det att ha detta
bredare perspektiv i atanke eftersom det finns annan statlig bidragsgivning —
vart att sdrskilt nimna ar stédet till idrotten — som i hég grad ar narbeslakt-
ad med stédet till ungdomars organisationer. En beskrivning av detta
bredare perspektiv ges i avsnitt 2.4 nedan. | det féljande ges en kortfattad
beskrivning av framvaxten av statsbidragssystemet till ungdomsorganisa-
tioner. F6r en mer utforlig beskrivning hanvisas till bilaga 1.
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2.1.1

2.1.2

2.1.3

De forsta tankarna

Redan fran bérjan av 19oo-talet hade stéd borjat Iimnas fran det offentliga
till ungdomars féreningsliv och fritid. Den offentliga debatten om stéd till
ungdomar som befolkningsgrupp tog dock fart pa 1930-talet. Ar 1939
tillsattes Ungdomsvardskommittén som under mer dn ett decennium
arbetade med att ta fram forslag till det bidragssystem som blev grunden fér
det statsbidrag som i dag ges till ungdomsorganisationer. Enligt kommitténs
forslag skulle ett stédsystem inrittas som skulle ge bidrag dels till "sluten”
verksamhet inom ramen for traditionell — typiskt sett ideologiskt styrd —
féreningsverksamhet, dels till "6ppen” verksamhet — som stillde mindre
krav pa planering och som skulle locka en stérre del — och den mest
relevanta delen — av datidens ungdomar. Syftet var frimst att komma till
ratta med olika sociala problem som hade uppstatt bland ungdomar under
mellankrigstiden.

Ett statsbidrag infors

Ar 1954 beslutade riksdagen att infora ett stod till ungdomsorganisationer,
som bestod av tva delar, en f6ér utbildning av ledare och en annan fér
anstillning av instruktérer, och ett stéd till kommuner och studieférbund for
anordnande av "fritidsgrupper”. Villkoren for att fa bidrag som ungdoms-
organisation var att mottagaren skulle vara en riksorganisation med minst

3 000 medlemmar i aldern 12—25 4r som hade en verksamhet frimst inriktad
mot namnd aldersgrupp och inte skulle vara till for att frimja medlem-
marnas ekonomiska intressen. Av dessa villkor dr det egentligen endast den
undre aldersgrinsen som har férandrats jimfért med det s.k. strukturbi-
draget som finns i dag.

Politiska ungdomsférbund och idrottsorganisationer uteslsts dock, och
begransningar fanns for delar av de religiosa organisationernas verksamhet.
Bada delarna av bidraget till ungdomsorganisationerna var utformade som
en ersittning for faktiska kostnader — bidraget f6r utbildning av ledare
delades ut med visst belopp per deltagare och kursdag och som ersittning
for resekostnader och bidraget for anstallning av instruktérer som en ersétt-
ning som motsvarade hogst % av instruktorens arslon. Den storre delen av
statsbidraget gick dock inte till ungdomsorganisationerna utan till
kommuner och studieférbund fér att anordna fritidsgrupper. Aven den delen
av bidraget férdelades efter principen om ersittning for faktiska kostnader.

Bidrag till alla ungdomsorganisationer

Fran 1958 blev alla typer av ungdomsorganisationer berittigade till bidrag
och stodet kom darfor att uppfattas som en rattighet. | samband med detta
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2.1.4

2.1.5

2.1.6

betonades att statens vilja att stédja organisationerna inte skulle fa paverka
organisationernas "malsittning och inre férhallanden”.

Mindre detaljregler och mer demokrati

Ar 1964 forandrades reglerna for statsbidraget. Motiven var att stédet var for
detaljreglerat och dessutom otillrackligt. Stédet till anstallning av instruk-
torer ersattes med ett stéd till ungdomsorganisationernas centrala
verksamhet. Bidraget bestod av ett grundbidrag som var lika stort till alla
organisationer som uppfyllde villkoren. Villkoren var de samma som tidigare
men det betonades att "extremistrorelser” inte skulle kunna fa stéd — varfér
ett demokratikrav inférdes. Oavsett vilken typ av organisation det rérde sig
om, politiska eller andra, skulle stéd inte ges till organisationer vars demo-
kratiska installning allvarligt kunde ifragasattas. Om en organisation skulle
fa statligt stéd skulle dock inte bestimmas utifran administrativa utgangs-
punkter utan avgéras av statsmakterna i budgetbehandlingen.
Grundbidraget kompletterades med rérliga bidrag baserade pa antalet
medlemmar och antalet lokalavdelningar. Med lokalavdelning skulle férstas
sadan lokal enhet av riksorganisation dar 6vervigande antalet medlemmar
var i aldern 12—25 &r och som hade minst 25 sammankomster per ar. Med
medlem avsags dem som var i ratt alder och antingen var registrerade som
medlemmar eller var deltagare i kontinuerlig 6ppen verksamhet.

Revisionen hittar brister | kontrollen

Ar 1964 hade ocksa Riksdagens revisorer granskat Skol6verstyrelsens (som
var den myndighet som férdelade bidraget) kontroller och funnit "avsevirda
brister och felaktigheter”. | den sittande Ungdomsutredningen hanterades
dessa revisionsiakttagelser genom att férslag limnades om att ytterligare
minska detaljregleringen. Behovet av detaljreglering, som enligt utredningen
hade varit motiverat av behovet att férebygga misshushallning och miss-
bruk, kvarstod inte lingre eftersom verksamheten hade blivit stabil.

Geografisk spridning blir bidragsgrundande

Ar 1969 forindrades reglerna pa en punkt, namligen att antalet lokalavdel-
ningar som grund ersattes av ett matt pa den geografiska spridningen pa
lokalavdelningarna — matt i hur stor andel av landets kommuner de fanns i.
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2.1.7

2.1.8

Hela bidragssystemet fors till ungdomsorganisationerna — men
riksdagen vill inte géra intrang i den personliga sfiren
Ar 1971 forandrades ocksa det s.k. fritidsgruppsbidraget. Bidraget skulle inte
langre fordelas till kommuner och studieférbund. Ungdomsorganisationerna
skulle i stillet bli huvudman for ett lokalt aktivitetsstod baserat pa antalet
redovisade sammankomster — som skulle utgéras av planerade aktiviteter
med minst fem deltagare i ritt alder som pagick minst en timme. |
regeringens proposition féreslogs att uppgifter om bl.a. deltagarnas namn,
adress och alder skulle redovisas i efterhand dels fran den lokala nivan till
den centrala inom respektive organisation, dels fran organisationerna till
tillsynsmyndigheten. Pa den sistnamnda punkten hade emellertid riksdagens
kulturutskott sddana inviandningar att riksdagen tillkinnagav for regeringen
att ett uppdrag skulle Iimnas till tillsynsmyndigheten att 6vervaga hur
kontrollen skulle ske utan "intrang i den privata sfaren”.

Ar 1972 beslutade riksdagen om en siankning av den nedre aldersgransen
i systemet till nuvarande grans vid sju ar.

Nuvarande system borjar ta form

| en proposition 1975 togs ett stérre grepp om systemet och nya regler fére-
slogs for stédet till ungdomsorganisationernas centrala verksambhet. |
propositionen beskrevs relativt utférligt hur samhallets, dvs. dven
kommuners och landstings, stéd till ungdomsorganisationer sag ut och hur
stodet hade vuxit. Ungdomsorganisationernas ekonomi hade forsamrats,
trots att det offentliga stddet vuxit samtidigt som dven medlemsavgifterna
och andra egeninsatser hade 6kat.

| propositionen beskrevs dven hur motiven for stéd till ungdomsorga-
nisationer hade fériandrats. Motiven hade ursprungligen varit socialpreven-
tiva, for att under 1960-talet mer handla om organisationernas egenvirde. |
bérjan av 1970-talet hade ytterligare steg tagits i riktning mot att utveckla
organisationernas frihet och sjilvstandighet. Enligt propositionen kunde
motiven nu anses motsvaras av det mal som féreslagits fér samhillets
ungdomspolitik av en arbetsgrupp som Statens ungdomsrad hade tillkallat,
namligen att:

Ungdomspolitiken skall medverka till att utveckla demokratin,

stimulera till samhdllsengagemang, skapa en bdttre samhidillsmiljo

och bidra till jamlikhet mellan individer och mellan grupper i
samhiillet.

Motiven kom ddrmed att motsvara nira nog precis de mal som i dag finns
uppstéllda fér statsbidraget. Aven reglerna fér rétt till statsbidrag tog i

princip nuvarande form — dvs. som dagens strukturbidrag. Organisationen
skulle ha minst 3 ooo medlemmar i dldern 7—25 &r (medlemmen skulle ha
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2.1.9

2.2

erlagt medlemsavgift och vara ansluten till lokalavdelning, men dispens
skulle pa vissa villkor kunna beviljas fér organisationer som inte hade sadan
avgift). Mer 4n hilften (i dag 60 %) av medlemmarna skulle vara i ratt alder
och det skulle finnas lokalavdelningar i minst hilften av landets landstings-
omraden (motsvaras i dag av 10 ldn — dispens kunde dock beviljas fran en
sadan spridning). Stédet till central verksamhet skulle férdelas som ett
grundbidrag och ett rorligt bidrag beroende pa antalet medlemmar — dock
efter en avtagande skala (ett belopp per medlem mellan 3 ooo och 15 ooo,
ett lagre belopp per medlem mellan 15 0oo och 40 000 och ett dnnu lagre
belopp per medlem darover). Bidraget till lokala aktiviteter paverkades inte
av forslaget sa nar som pa att riksdagen beslutade att bade det lokala stodet
och stédet till den centrala verksamheten skulle 6verféras fran reservations-
anslag — dvs. bidrag kunde bara beviljas inom ramen for beslutat anslag — till
forslagsanslag — dvs. bidrag skulle beviljas dven om beslutat anslag inte var
tillrackligt.

Malstyrning av ett samlat statsbidrag — det nuvarande systemet

| bérjan av 1990-talet slogs sedan stédet till lokal och central verksamhet
ihop, forst pa statsbudgeten och sedan ocksa berikningsmissigt. Hela
stodet skulle ocksa bli malrelaterat. Anslaget blev dessutom ater ett
reservationsanslag. Slutligen tog det nuvarande statsbidragssystemet sin
nuvarande form genom beslut 1994 — s nir som pa att aktivitetsstodet
avskaffades forst till bidragsaret 2004 da ocksa etablerings- och utvecklings-
bidragen infordes. Bidraget skulle vara malrelaterat dvs. bidrag skulle ges till
de organisationer som bidrog till att uppfylla uppstallda mal.

Nuvarande regler

| foregdende avsnitt (och mer utforligt i bilaga 1) gavs en beskrivning av hur
reglerna for statsbidraget har vuxit fram och vilka motiven har varit for
statsbidraget och reglernas utformning vid olika tidpunkter. Som framgatt
utgor riksdagsbeslutet varen 1994 i hég grad utgangspunkten for det
regelverk som i dag giller. | detta avsnitt beskrivs mer ingaende de regler
som finns uppstillda fér bidraget.
Enligt riksdagens beslut fran varen 1994 ska statsbidraget relateras till
féljande mal, att:
e frimja demokratisk fostran genom barns och ungdomars engagemang i
féreningslivet,

1% Prop. 1993/94:135, bet. 1993/94:KrU31, rskr. 1993/94:354.
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frimja savil jamlikhet mellan olika ungdomsgrupper som jamstilldhet
mellan kénen,

medverka till en meningsfull fritid for barn och ungdomar samt

engagera fler ungdomar i féreningslivet.

| forordningen om statsbidrag kom antalet mal att utékas till fem genom

att malen om jamlikhet och jamstilldhet delades upp i tva separata mal. |
regeringens proposition med forslag till riksdagsbeslut om malrelaterat
statsbidrag framgick vissa fortydliganden av respektive mal som i korthet
kan sammanfattas pa féljande sitt:

Demokratisk fostran — bade organisationens struktur (dvs. det &r viktigt
att ungdomarna sjilva har inflytande 6ver och styr verksamheten) och
verksamhet (dvs. verksamhetens syfte far inte strida mot demokratins
idéer) ska framja en demokratisk fostran av barn och ungdomar.
Ungdomarna bér ha rostritt och inga i beslutsfattande organ bade pa
lokal- och riksplan. Ungdomsorganisationerna bor vara sjalvstandiga
gentemot moderorganisationer. Nir det géller verksamhet som framst
riktar sig till barn bor delvis annorlunda matt avgéra om organisationens
struktur frimjar demokratisk fostran. Méjligheterna fér vuxenstyrda
organisationer att fa bidrag bér vara begransad, liksom for organisa-
tioner vars verksamhet inte syftar till att intressera ungdomar for
samhallsfragor i vid mening.

Jamlikhet och jamstalldhet — hdnsyn maste tas till i vilken utstrackning
organisationerna verkar fér jimstalldhet mellan kénen samt jamlikhet
mellan svenskar och invandrare och mellan olika sociala grupper i
samhillet. Hansyn boér ocksa tas till om organisationerna har en
medveten rekryteringsfilosofi for att fa med medlemmar fran bristfalliga
sociala miljéer. Exempelvis organisationer med rasistiska idéer kan
darmed inte fa bidrag.

Meningsfull fritid — hansyn ska tas till i vilken utstrackning organisa-
tionerna bedriver fritidsverksamhet saval genom medlemsaktiviteter
som genom Gppen verksamhet. Innehallsmissigt bér aktiviteterna ha
fritidskaraktar, dvs. ett socialt, samhilleligt eller kulturellt innehall. Malet
avser att precisera vilken form av aktiviteter som stédet avser, inte om
aktiviteterna upplevs som meningsfulla eller inte — vilket b6r avgéras av
medlemmarna och deltagarna. Méjligheterna till bidrag fér organisa-
tioner som i férsta hand arbetar f6r medlemmarnas ekonomiska
intressen bér darmed vara begriansade.
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—  Okat deltagande i féreningsliv — organisationerna ska uppmuntra fler
barn och ungdomar att bli medlemmar och fler medlemmar att bli
foreningsaktiva. Vid bedomningen av maluppfyllelsen bor hansyn tas till
typen av aktiviteter, relationen mellan medlemsantalet och antalet
aktiviteter och i vilken utstrackning de som deltar ocksa &r férenings-
aktiva.

Enligt propositionen ska de formella kraven pa organisationerna — bl.a.
avseende organisationernas uppbyggnad, medlemsantal och regionala
spridning — kompletteras med krav som stills i relation till de statliga malen.
En bidragsprovning ska géras med syfte att dels préva om organisationerna
uppfyller de formella kraven, dels om organisationens verksamhet bidrar till
att uppfylla malen. Prévningen ska enligt propositionen ha betydelse fér om
en organisation ska fa bidrag, men inte fér hur stort bidraget ska vara.
Dispens fran bidragskraven bér komma i fraga bara i undantagsfall. For att
uppna en 6kad malrelatering av bidraget krivs enligt propositionen 6kade
utvarderingsinsatser.

| kulturutskottets beredning av regeringens proposition tillstyrktes saval
de foreslagna malen som att maluppfyllelse skulle vara en férutsattning for
ratt till bidrag. Dock framhéll utskottet att i det fall en organisations malupp-
fyllelse &r mindre god skulle Ungdomsstyrelsen (namnet dndrades fran
Statens ungdomsrad genom riksdagsbeslutet) férst klargéra detta, sa att
organisationen fick majlighet att under den kommande verksamhetsperio-
den fordndra verksamheten. Avsikten skulle vara att undvika att organisa-
tionen blev 6verraskad 6ver att den inte langre kunde fa bidrag. Detta ansags
sarskilt viktigt i ett inledningsskede. Utskottet uttalade dock att detta synsatt
inte stod i motsattning till propositionens férslag.

Riksdagen beslutade i enlighet med utskottets férslag.

Den del av statens bidrag till ungdomsorganisationer som Riksrevi-
sionen har granskat, dvs. struktur-, utvecklings- och etableringsbidrag,
fordelas enligt regler som regeringen beslutar i férordning. Férordningen
férdndrades senast ar 2001 i samband med beslut om statsbudget for
2002", och bérjade gilla fér fordelning av bidrag fr.o.m. bidragsaret 2004.
Foérandringen 2001 innebar dels att bidragsnivaerna etablerings-, utveck-
lings- och strukturbidrag infordes™, dels att férdelningen av bidrag baserat
pa antalet aktiviteter togs bort. Enligt férordningen (2001:1060) om
statsbidrag till ungdomsorganisationer ar grundkraven pa en organisation
som ska fa dessa bidrag (och enligt vad som beskrivs i avsnitt 1.3.1 ddrmed
ocksa medel fran 6verskottet i Svenska Spel) att:

" Prop. 2001/02:1.

'2 Tidigare hade endast en bidragsniva — grundbidrag — funnits som motsvarade nuvarande
strukturbidrag.
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— det ska vara en 6ppen sammanslutning i vilken medlemskapet ar
frivilligt,

— det ar en sjalvstandig organisation som dr demokratiskt uppbyggd och
vars verksamhet inte strider mot demokratins idéer samt

— andelen medlemmar i aldern 7—25 ar maste utgéra minst 60 % av alla
medlemmar i organisationen.

Darutdver finns kravet péa:

— minst 3 ooo medlemmar i dldern 7-25 ar och lokalavdelningar i minst 10
lan for strukturbidrag,

— minst 2 ooo medlemmar i samma alder och lokalavdelningar i minst 10
lan for utvecklingsbidrag samt

— minst 1 000 medlemmar i samma alder och lokalavdelningar i minst tre
lan for etableringsbidrag.

For strukturbidrag till ungdomsorganisationer fér funktionshindrade
finns sarskilda regler om minst 400 medlemmar i aldern 7—25 ar och
lokalavdelningar i minst fyra lan.

Forordningen reglerar att strukturbidraget bestar av ett fast belopp och
ett rorligt belopp — dér det rérliga beloppet bestims av antalet medlemmar i
aldern 7—25 ar och antalet lokalavdelningar — samt att utvecklings- och
etableringsbidragen bestar enbart av fasta belopp. Fér utvecklings- och
etableringsbidrag giller att organisationen ska redovisa hur en utveckling av
organisationen ska ske, och fér etableringsbidraget ocksa hur utveckling ska
ske i forhallande till malen f6r statsbidraget.

For bidragsaret 2005 beslutade Ungdomsstyrelsen att statsbidrag fran
anslagsmedel skulle uppga till 340 ooo kr i fast bidrag, 35 kr per medlem i
aldern 7—25 ar och 2 300 kr per verksam lokalavdelning for organisationer
som beviljades strukturbidrag. Utvecklingsbidraget skulle uppga till 385 ooo
kr och etableringsbidraget till 310 ooo kr. Dartill utbetalas till de organisa-
tioner som beviljats bidrag fran anslagsmedel ett tillskott som fér 2005
uppgick till 187 % (av beviljat bidrag fran anslagsmedel), fran Svenska Spels
Sverskott.

Vilka far bidrag?
En viktig del av bakgrunden savil till bidragssystemets utformning som till
det kontrollsystem som tillimpas i administrationen av bidraget, ligger i vad
som kiannetecknar de organisationer som tar emot bidrag. | detta avsnitt ges
darfor en oversiktlig beskrivning av organisationerna.

Sammanlagt beviljades 93 organisationer bidrag enligt férordningen for
verksamhetsaret 2005. Av dessa far 62 organisationer organisationsbidrag i
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form av strukturbidrag, utvecklingsbidrag eller etableringsbidrag®. De orga-
nisationer som far dessa tre typer av bidrag har fatt bidrag fér sammanlagt

581 003 medlemmar och 8 286 lokalavdelningar. Totalt far de dela pa ca 170
miljoner kronor inklusive medel fran éverskottet i Svenska Spel.

Bidragsmottagarna har en del gemensamt ...

Nagra av de grundlaggande villkoren f6r ritt till bidrag innebér att de
organisationer som finns i bidragssystemet har vissa gemensamma
namnare. Bidragssystemet stiller pa olika sitt krav pa att den mottagande
organisationen ska vara en ungdomsorganisation. Av medlemmarna ska
minst 60 % vara i aldern 7—25 ar, och organisationen ska vara sjalvstandig. |
manga fall ar andelen barn- och ungdomsmedlemmar visentligt hégre dn
60 %. Gemensamt for organisationerna dr ocksa att de alla dr centralorga-
nisationer med anslutna lokalféreningar spridda i landet. Organisationerna
ar demokratiskt uppbyggda enligt grundmodellen att lokalféreningarna &ar
sjalvstindiga foreningar med egna stadgar och ett eget beslutande organ
och att medlemmarna (som maste vara anslutna till lokalféreningar) utser
representanter till hégre beslutande organ. | vissa fall finns en organisatorisk
niva mellan lokalféreningarna och riksorganisationen, och ibland inte, men
eventuella mellannivaer paverkar inte den statliga bidragsgivningen.

... men mycket skiljer dem dt

Naturligtvis finns det variationer (i vissa fall stora) inom de ramar som ovan
beskrivs som gemensamma drag fér de bidragsmottagande organisation-
erna. Som exempel kan nimnas att antalet medlemmar varierar fran strax
6ver 500 till mer dn 50 0oo och att antalet lokalavdelningar varierar fran farre
in 5 till dver 1 500. Trots detta kan de stora olikheterna mellan dem framst
beskrivas i termer av syfte och verksamhet. Som en modell fér beskrivning
av sadana olikheter kan tjana den kategorisering som Ungdomsstyrelsen gor
(som i praktiken bygger pa organisationernas egna bedémningar) av orga-
nisationerna. Enligt denna indelning finns det 13 kategorier av organisationer
som far organisationsstdd (etablerings-, utvecklings- eller strukturbidrag)
enligt foljande:
— Solidaritetsorganisationer (1 organisation fick 0,5 % av bidraget f6r

ar 2005)

— Religiésa organisationer (12 organisationer fick dela pa 24 %)

— Politiska organisationer (8 organisationer fick dela pa 9 %)

3 Férdelningen mellan de olika bidragstyperna var 50 organisationer med strukturbidrag, 6 med
utvecklingsbidrag och 6 med etableringsbidrag.

Statsbidrag till ungdomsorganisationer 27

RIKSREVISIONEN



— Organisationer fér funktionshindrade (5 organisationer fick dela pa 4 %)

— Organisationer bildade pa etnisk grund (6 organisationer fick dela pa 6
%)

— Nykterhetsorganisationer (5 organisationer fick dela pa 6 %)

— Miljoorganisationer (1 organisation fick 0,6 %)

— Kulturorganisationer (3 organisationer fick dela pa 6 %)

— Intresseorganisationer (4 organisationer fick dela pa 5 %)

— Hobbyorganisationer (4 organisationer fick dela pa 14 %)

— Friluftsorganisationer (2 organisationer fick dela pa 8 %)

— Aktiedgarorganisationer (1 organisation fick 1 %)

— Annan typ av organisation (10 organisationer fick dela pa 16 %)

Redan av denna kategorisering framgar det att det finns betydande
olikheter mellan organisationernas verksamhetsinriktning. Bredden pa
verksamheten bade mellan och i vissa fall inom de olika organisationerna ar
stor. | bilaga 2 aterfinns en lista pa de organisationer som fatt organisations-
stéd under 2005.

2.3.3 Organisationerna har ofta varit med linge

Flertalet av de organisationer som mottar organisationsbidrag har existerat
linge. Aldst som sjilvstindiga ungdomsorganisationer &r manga av de
politiska ungdomsorganisationerna. Aven om ungdomsorganisationerna
inte i s3 manga fall har sa lang historia som helt sjilvstindiga organisa-
tioner, har flera en mycket lang historia inom sina moderorganisationer.
Som exempel kan ndmnas att manga av de religiésa organisationerna liksom
nykterhetsorganisationerna har sitt ursprung fran 18oo-talet.

En genomgang av bidragsfordelningen fran fére 1980 och framat visar
féljande:

— Bland de religidsa ungdomsorganisationerna, nykterhetsorganisa-
tionerna, intresseorganisationerna, friluftsorganisationerna och politiska
ungdomsférbunden har nistan alla organisationer fatt bidrag fran tiden
fére 1980, och endast ett fatal har tillkommit senare och endast ett fatal
organisationer som tidigare fatt bidrag far inte langre bidrag.

—  Flertalet ungdomsorganisationer for funktionshindrade som i dag far
bidrag bérjade fa bidrag under 1980o-talet.

— Bland de organisationer som ir bildade pé etnisk grund ar bilden mer
blandad, flera har tillkommit och flera har férsvunnit ur bidragssystemet.

— Av de organisationer som i dag far strukturbidrag har 31 av 50 fatt bidrag
sedan fére 1980. Under 1980-talet tillkom 9, under 1990-talet ytterligare
6 och fran 2000 ytterligare 4.
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Sammantaget kan konstateras att en stor del av statsbidraget férdelas till
en relativt stabil grupp av ungdomsorganisationer, men att det ar en viss
omsittning. Det totala antalet organisationer som har mottagit organisa-
tionsbidrag fran 1980 och framat har varit relativt stabilt.

Forhallandet mellan staten och
ungdomsorganisationerna

Motiven fér att ge statligt stéd har uttryckts pa lite olika satt genom tiderna.
Om ursprungligen ett av de tyngre motiven var att férsoka fa ungdomar
"bort fran gatorna”, s& har demokratisk skolning vuxit i betydelse. Aven om
sprakbruket var ett annat pa 1930-talet — nar det statliga stédet forst borjade
diskuteras — jamfért med i dag, sa har det frimst varit balansen mellan olika
motiv for stodet som har varierat. Samtidigt med tyngdpunktsférskjutningen
mellan betoningen av olika motiv for statsbidrag har ocksa viljan att paverka
organisationernas verksamhet varierat.

Lange fanns en trend mot minskat intresse av att paverka organisa-
tionernas verksamhet och en betoning av organisationernas egenvérde.
Inforandet av malstyrning i den svenska férvaltningen, som ocksa kom att
beréra statsbidraget till ungdomsorganisationerna, kan emellertid inte tolkas
pa annat satt dn att trenden mot minskad styrning bréts. Det ar uppenbart
att upprinnelsen till, och sedan det faktiska beslutet att inféra ett malrela-
terat bidrag varen 1994, var avsett att i hdgre grad styra bidraget till
organisationer som gjorde "ritt” saker — dvs. de organisationer som
uppfyllde malen. Aven om inférandet av méalstyrning inom méanga omréaden
snarare inneburit mindre (detalj-)styrning, var det inom detta statsbidrags-
system — eftersom utgangslaget var ett annat — en férindring mot 6kad
styrning. Den 6kade styrningen tog sig bl.a. uttryck i 6kad kontroll, i form av
utvardering och prévning.

Redan av den beskrivning som givits ovan av utvecklingen av
statsbidragssystemet till ungdomsorganisationer framgar att fragan om
statens relation till ideella organisationer i vissa avseenden &r forknippad
med problem. Fér att ge ytterligare underlag fér denna problematik refereras
i bilaga 3 ett antal rapporter som ger en Sversikt dver statens bidragsgivning
till ideella organisationer och statens férhallande till ideella organisationer.
En kort beskrivning ges ocksa av en tidigare rapport fran Riksrevisionen (RiR
2004:15 Offentlig forvaltning i privat regi — statsbidrag till idrottsrérelsen och
folkbildningen) och riksdagens behandling av den framstillan (2004/05:RRS7)
som Riksrevisionens styrelse gjort till riksdagen med anledning av
rapporten.
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Sammantaget kan konstateras att statens relation till ideella organisa-
tioner varierar mellan olika omraden. | de fall staten férdelar bidrag till
organisationerna sker det ocksa pa manga olika sitt. Det saknas enligt
genomfdérda utredningar (se bilaga 3) en fér staten som helhet gemensam
linje i hanteringen av relationen mellan staten och de ideella organisa-
tionerna och i hur reglerna fér statsbidrag utformas. Gemensamt fér
bidragsgivningen till organisationerna dr emellertid att det finns en spénning
mellan statens behov av styrning och kontroll och de ideella organisationer-
nas oberoende och sjilvstindighet.

Statsbidraget till ungdomsorganisationerna ar en relativt liten del av det
samlade stodet till de ideella organisationerna (uppskattningsvis mellan 2
och 3 %) men utgdr dnda ett av de stérre enskilda statliga bidragssystemen
till sadana organisationer.

Stodet till ungdomsorganisationer tillhér den del av den statliga bidrags-
givningen dar staten valt att ge huvudsakligen organisationsbidrag — dvs. ge
stéd for att organisationerna ska ges mojlighet att existera snarare an for att
bedriva viss verksamhet. Man kan konstatera att stédet till uyngdomsorga-
nisationerna i hdg grad ges till en mer heterogen grupp av organisationer én
vad som giller i andra bidragssystem.

Regeringens styrning av statsbidraget till ungdomsorganisationer ar
relativt detaljerad sett i relation till andra organisationsbidrag. Emellertid har
statsmakterna valt att utforma statsbidraget till ungdomsorganisationerna
just som ett allmént organisationsbidrag och darmed uppstallt lagre krav pa
redovisning och kontroll av verksamheten dn om man t.ex. skulle ha valt att
utforma statsbidraget som ett verksamhetsbidrag e.d.
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Regeringsformens eventuella
inskrankningar av kontroller

Riksrevisionen har latit en expert i grundlagsfragor underséka vilka inskrank-
ningar som bestimmelser i regeringsformen (1974:152) kan ha for mojlig-
heten att kontrollera uppgifter om medlemsantal i de organisationer som
ansoker om statsbidrag. Skalet till detta ar att den hittills radande
uppfattningen om hur regeringsformens 2 kap. 2 § ska tolkas &r att
Ungdomsstyrelsen inte har ritt att ta del av uppgifter om vilka som &r
medlemmar i organisationerna. Denna tolkning inskranker kraftigt
mojligheten att utféra de grundlaggande kontroller som behévs for att
avgora dels om en ansdkande organisation har ritt till bidrag, dels hur stort
detta bidrag ska vara.

Tolkningen har gjorts bl.a. med utgangspunkt i att JO i ett yttrande 1973
(dnr 570/73) uttalat att det starkt kan ifragasattas att en bidragssokande
ungdomsorganisation ska behéva uppvisa sin medlemsmatrikel fér en
tjansteman vid en utbildningsavdelning i ett landsting. Vid ett antal tillfallen
har ocksa uppdrag lamnats till konsulter att utreda fragan, senast i ar fran
Ungdomsstyrelsen. Rapporterna fran de olika konsulterna har stétt den
radande uppfattningen om hur regeringsformen ska tolkas. Regeringen har
delgivits resultatet av utredningarna, och Regeringskansliet har ocksa internt
utrett fragan och kommit fram till liknande slutsatser. Det bér dock papekas
att den radande tolkningen pa senare tid har ifragasatts fran Ungdomsstyrel-
sens sida. Helt nyligen har en kompletterande utredning gjorts som pekar pa
en annan tolkning av regeringsformens 2 kap. 2 §.

Fragan om ritten att kontrollera medlemmar i bidragsmottagande orga-
nisationer har inte prévats av domstol i nagot fall.

Resultatet av Riksrevisionens undersékning aterfinns i sin helhet i bilaga
4. | det foljande redogérs kortfattat for undersékningen och de slutsatser
som Riksrevisionen dragit med anledning av den.

Skyddet for asiktsfrihet och mot registrering av politisk
askadning

| regeringsformens 2 kap. 2 § aterfinns bestimmelsen om medborgarnas
skydd att mot tvang gentemot det allmanna ge sin askadning till kinna. Med
askadning avses enligt paragrafen sddan som avser politiskt, religist,
kulturellt eller annat liknande avseende. | den efterféljande 3 § anges vidare
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att allmédnna register inte utan medborgares samtycke far grundas enbart pa
hans eller hennes politiska askadning.

Med tvang enligt lagens 2 kap. 2 § avses dels vald och hot om vald, dels
psykisk paverkan i ett beroendeférhallande. Att det stills villkor pa att lamna
uppgift om askadning for att fa en férman ar dock inte att uppfatta som
tvang.

Skyddet enligt 2 kap. 2 och 3 §§ 4r absolut och kan alltsa inte begrinsas
genom lag.

Svaret pa fragan om regeringsformen i dessa avseenden innebir en
begransning for kontroll ar, enligt den expertundersékning som Riksrevi-
sionen initierat, att det inte foreligger nagot direkt hinder fér Ungdoms-
styrelsen (eller ndgon annan del av det allmédnna) att kontrollera om de
bidragsmottagande organisationerna uppfyller de stillda villkoren. Det
foreligger namligen inte nagot tvang for foreningar att anséka om bidrag och
inte heller skulle en eventuell registrering av medlemmar i allmint register
vara enbart pa den grund att medlemmen har en viss asikt.™

Skyddet fér féreningsfriheten

| 2 kap. 1§ regeringsformen stadgas att medborgare har frihet att samman-
sluta sig med andra for allménna eller enskilda syften. Begriansningar i
denna féreningsfrihet far visserligen géras i lag, men endast vad avser
sammanslutningar som &r av militar eller liknande natur eller innebar
forfoljelse av folkgrupp.

Att kontrollera medlemmar i bidragsmottagande organisationer innebar
emellertid i sig ingen inskrdnkning av friheten att sammansluta sig i
foreningar. Genom att foreningsfriheten dock anses vara av avgérande
betydelse ocksa fér den fria asiktsbildningen, kan dven en mer indirekt effekt
av kontroller vara betydelsefull. Om kontroller genomférs av vilka som ar
medlemmar i bidragsmottagande organisationer sa skulle, &r resonemanget,
viljan att ansluta sig till organisationerna kunna minska. Emellertid skulle
med ett motsvarande resonemang ocksa gilla att dven férandring av andra
villkor for férdelning av statsbidrag skulle kunna ha en indirekt negativ effekt
pa féreningsfriheten och den fria &siktsbildningen.

32

“ Aven om det ddrmed inte anses féreligga hinder enligt regeringsformen for att fora ett allmént
register med uppgifter om medlemmar kan det dock foreligga andra lagliga hinder, t.ex. i
personuppgiftslagen (1998:204).
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Regelverkets betydelse fér olika typer av organisationer

Manga av de organisationer som far statsbidrag fran Ungdomsstyrelsen
faller otvivelaktigt in bland sddana dir ett medlemskap innebar att en
askadning i politiskt, religiost, kulturellt eller annat hanseende uttrycks. Nar
det giller andra organisationer dr detta mindre klart eller t.o.m. klart att
medlemskapet inte alls ger uttryck fér nagon askadning i sddana avseenden.
Dirmed skulle kontroller kunna géras mer ingdende av vissa organisationer,
dven om regeringsformens bestimmelser tolkas som de nu gér. Mot detta
talar emellertid att alla bor behandlas lika. Detta har ocksa anférts fran
Ungdomsstyrelsens sida for att inte genomféra kontroller av medlemmar
gentemot nagon organisation.

Betydelsen av vem som utfor kontroller

Ett alternativ till att staten sjalv utfér kontroller, av t.ex. medlemmar i
bidragsmottagande organisationer, r att ge i uppdrag till nagon annan att
gora det. Detta kan ibland vara befogat av kompetens- eller andra resursskal,
men torde inte fordndra forhallandet att kontrollen anses ske av det all-
manna. Det dr dock i sammanhanget med statsbidrag till ungdomsorga-
nisationer viktigt att papeka att de bidragsmottagande organisationernas
revisorer arbetar pa organisationernas och inte pd Ungdomsstyrelsens

uppdrag.

Sammanfattande bedémning

Det har i granskningen framkommit att det mest avgérande hindret for att
kontrollera de uppgifter som ligger till grund fér beslut om statsbidragen till
ungdomsorganisationer dr den radande tolkningen av regeringsformens
bestimmelser om &siktsfrihet (2 kap. 2 §).

Riksrevisionens bedémning ir att det inte tycks foéreligga nagot hinder ur
asiktsfrihetens synvinkel for Ungdomsstyrelsen, eller nagon annan som
arbetar pad myndighetens uppdrag, att kontrollera underlaget f6r enskilda
organisationers uppgifter om medlemsantal. Det maste dock framhallas att
Ungdomsstyrelsen klart har redovisat sin tolkning och haft stéd fér den inte
minst fran Regeringskansliets sida.

Eftersom kontrollatgarder skulle kunna paverka enskilda individers
bendgenhet att bli medlemmar i organisationer vars medlemsuppgifter
kontrolleras, kan emellertid fragan om kontroller ocksa ses utifran
perspektivet om féreningsfrihet och fri &siktsbildning. Ur detta perspektiv
kan det eventuellt finnas skal mot en kontroll som innebar att en myndighet
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tar del av uppgifter om enskilda medlemmar. Sannolikt kan det dock finnas
mojligheter att utforma sekretessbestimmelser kring sddana uppgifter sa att
ett starkt skydd av enskilda medlemmars anonymitet kan uppritthallas.

Ur perspektivet féreningsfrihet ar alltsa fragan om ett inférande av
kontroll av medlemmar skulle paverka enskildas vilja att bli medlemmar i
den grad att denna paverkan skulle kunna utgéra ett konstitutionellt hinder.
Klarhet om och i vilken grad nagot sadant hinder finns skulle kunna vinnas
antingen genom att en domstol prévade fragan eller om riksdagen tar
stallning till regeldndring i lag eller férordning.
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Regeringens hantering av statsbidraget

Riksdagen har beslutat om den 6vergripande inriktningen fér och syftet med
statsbidraget till ungdomsorganisationer. Bortsett fran beslut om anslaget
och darmed kopplade fragor dr det i Gvrigt regeringen som avgor férutsitt-
ningarna for statsbidraget. Regeringen bestimmer alltsa villkoren for ratt till
bidrag, i detalj om den sa vill, eller 6verlater till Ungdomsstyrelsen att
besluta om bidrag. Besluten om villkor fér bidrag och aven besluten om vilka
organisationer som skulle fa bidrag lag ursprungligen pa riksdagen. En
delegering av beslut ar forstas inte unik for statsbidraget till ungdomsorga-
nisationer, utan har skett inom i stort sett all statlig verksamhet. Enligt den
undersdkning som Statskontoret genomfort 1994, som refereras i bilaga 3,
tycks snarare delegeringen ha gatt lingre inom de flesta andra bidrags-
system till ideella organisationer. Regeringens roll i statsbidragssystemet ar
saledes central i stodet till ungdomsorganisationer. | detta kapitel redogérs
for de iakttagelser Riksrevisionen gjort om regeringens och Regerings-
kansliets hantering av statsbidraget, framfor allt fran 1990-talet bérjan, och
de slutsatser som Riksrevisionen drar av iakttagelserna.

Hanteringen av 6verskottet fran Svenska Spel

Néra tva tredjedelar av organisationsstédet till de 62 organisationerna som
fick medel f6r 2005 hirrér fran éverskottet i AB Svenska Spel. Medlen f6r-
delas till ungdomsorganisationerna pa samma sitt som de anslagsmedel
som férdelas enligt férordningen om statsbidrag. Dock ska enligt rege-
ringens beslut pengarna "komma lokal verksamhet till del”. Begreppet att
komma lokal verksamhet till del ar inte klart i meningen att det finns nagra
uttalade krav p& hur medlen ska anvindas. Det finns dock krav pa
redovisning av hur medlen har anvints. Utéver denna oklarhet finns det tre
andra problem férknippade med det faktum att en del av finansieringen av
statsbidraget sker vid sidan av statsbudgeten.

For det forsta ar det oklart om de regler som giller for fordelningen av
statsbidraget galler fullt ut dven fér de medel som kommer fran éverskottet i
Svenska Spel. | regeringens beslut sigs att medlen ska férdelas pa samma
satt som anslagsmedlen. Riksrevisionen kan konstatera att det dock fore-
ligger en osakerhet fran Ungdomsstyrelsens sida om samma villkor fullt ut
giller f6r medel fran de tva finansieringskallorna.

For det andra innebir det faktum att statsbidraget till tva tredjedelar ar
kopplat till och beroende av ett féretags [6nsamhet en osikerhet kring hur
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ungdomsorganisationernas ekonomiska framtid kommer att se ut.” Manga
ungdomsorganisationer finansierar en mycket stor del av sin verksamhet
med de medel man erhaller i statsbidrag. Eftersom det 4r svart att forutse
hur stort statsbidraget kommer att bli nér det till stor del beror pa en sa
osaker faktor som ett foretags I6nsamhet, kan detta vara ett stort problem
fér organisationerna. Annu har detta knappast fatt nagra negativa konse-
kvenser eftersom medlen fran Svenska Spel har 6kat kraftigt, men oséker-
heten fér framtiden finns dnda dar.

For det tredje innebir en tudelning av finansieringen i sig, férstarkt av
det faktum att en del hanteras vid sidan av statsbudgeten, att férutsatt-
ningarna for en samlad budgetprévning av stodet till ungdomsorganisa-
tionerna férsvagas. Overgripande fragor om éverskottet frin Svenska Spel
hanteras t.ex. pa annan plats i budgetpropositionen, men framfér allt s&
omfattar inte riksdagens arliga beslut om statens budget detta verskott.
Regeringen redovisar visserligen hur stort tillskottet fran Svenska Spel ar for
varje ar, men nagot beslut fattas inte av riksdagen. Riksdagen far inte heller
prognoser pa det sitt som géller anslagsmedel f6r de kommande &rens
tillskott.

Kontroll av antalet medlemmar och lokalavdelningar

Den radande tolkningen av regeringsformens bestimmelser ar att det finns
betydande begransningar i mojligheten fér staten att kontrollera medlems-
antalet i bidragsmottagande organisationer. Uppgifter om medlemsantal
och vilka som dr medlemmar ar ocksa basen fér uppgifter om de olika orga-
nisationernas lokalavdelningar. | foregaende kapitel redovisar Riksrevisionen
att den radande tolkningen av regeringsformen utgér det mest avgérande
hindret for kontrollen av de uppgifter som utgér underlag fér beslut om
statsbidrag.

Enligt forordningen om statsbidraget 4r definitionerna av medlemmar
och lokalavdelning starkt sammankopplade. Medlem &r den som &r ansluten
till lokalavdelning — och en lokalavdelning &r sadan lokal del av riksorganisa-
tionen som har visst minsta antal medlemmar. En begransning av maijlig-
heterna att kontrollera enskilda medlemmar kan ocksa ha en direkt paverkan
pa vilka uppgifter det allmdnna kan inhdamta om lokalavdelningar (informa-
tion dir det framgar uppgifter om enskilda medlemmary).

1> Det har anférts att finansiering frin Svenska Spel fér vissa organisationer innebir en olycklig
koppling till en verksamhet som kan uppfattas sta i strid med den enskilda organisationens
Svertygelse. Att statsbidraget till stor del finansieras med dverskottet i en verksamhet som bygger
pa att delar av befolkningen dgnar sig at slumpspel och vadslagning togs redan i bérjan av 1990-
talet (dvs. flera ar innan det blev aktuellt) upp av Statens ungdomsrad som ett problem.
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Det ar val kdnt av alla inblandade aktorer att det atminstone emellanat
férekommit att de uppgifter som lamnats av organisationerna inte varit
korrekta med avseende pad medlemsantal. Trots att problemen &r kinda ar
medlemsantalet och antalet lokalavdelningar de enda tva variabler som
paverkar hur mycket bidrag en enskild organisation far — givet att den anses
uppfylla évriga villkor for ratt till bidrag. Kontrollen av medlemsantal och
vissa andra uppgifter som det har bedémts att det allmianna inte far
kontrollera g6rs enbart av organisationernas egna revisorer (se avsnitt 5.4).

Sjélvstandighet och demokratikrav

For att en organisation ska ha ritt till bidrag stalls — vid sidan av kraven pa
visst minsta antal medlemmar och viss geografisk spridning pa lokalav-
delningar — ocksa krav pa att organisationerna ska vara sjalvstindiga samt
att de ska vara demokratiskt uppbyggda och inte motverka demokratiska
idéer. Begreppet sjilvstandighet har i regeringens férordning inte kodifierats
pa annat satt dn att minst 60 % av medlemmarna ska vara i bidragsberat-
tigande alder. Inte heller i Ungdomsstyrelsens féreskrifter finns begreppet
narmare definierat.

Fragan om organisationernas sjalvstindighet harror framfér allt fran den
historiska utvecklingen och viljan att, i detta statsbidragssystem, bara st6dja
sadana organisationer som drivs av barn- och ungdomar. Genom krav pa en
majoritet av medlemmarna i bidragsberattigande alder och en demokratisk
uppbyggnad sa kan sjilvstindighetskravet anses tydligt. Emellertid framhall
Statens ungdomsrad i sin rapport 1992 (dnr 50-85/92) om en ny modell for
ett malrelaterat bidragssystem ett annat och betydligt mer utbrett problem
med ett sadant sjalvstandighetskrav. Ungdomsradet gav inte nagot direkt
forslag till hur kravet skulle utformas men pekade pa hur de regler som da
gallde innebar att manga organisationer (i praktiken flertalet av de organisa-
tioner som bade da och nu mottar bidrag) saknade sjélvstandighet — i
meningen att de skulle vara organisationer styrda av barn och unga. Rege-
ringen valde da dnda att ha kvar ett sjalvstandighetskrav, men som bara
preciserades med kravet pa en majoritet av medlemmarna i rétt alder.
Visserligen finns det tecken pé att sjalvstandigheten i vissa fall har 6kat men
nagon atgard inom omradet har inte vidtagits av regeringen.

Demokrativillkoret ar som framgatt tudelat. Fér det férsta ska organisa-
tionen vara demokratiskt uppbyggd. Det kan finnas vissa problem i samband
med kontrollen av detta. Dessa problem hianger frimst samman med den
ovan givna beskrivningen av kontrollen av sjalvstindighet. Svarigheten ligger
i att avgéra om det av den formella uppbyggnaden ocksa féljer en sadan reell
demokrati som gér att barnen och ungdomarna faktiskt styr éver verksam-
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heten. Den andra delen av demokrativillkoret hanger mer samman med
malet om demokrati. Till skillnad fran de andra malen &r det emellertid
uppstillt som ett villkor att den organisation som har ritt till bidrag har "en
verksamhet som inte strider mot demokratins idéer”. | en eller annan form
har detta varit ett villkor &nda sedan statsbidraget inférdes. Aven om ett
demokrativillkor utformas offensivt (ska verka fér demokrati) foreligger en
otydlighet i hur en bedémning ska géras av om en organisation uppfyller
villkoret. Om dessutom villkoret som nu ar fallet utformas defensivt (far inte
motverka demokrati) blir tolkningssvarigheterna dnnu stérre med ett sadant
villkor.

Vissa andra otydligheter i regelverket

Vid sidan av de begransningar som anses finnas i ratten att kontrollera
uppgifter om medlemskap i de bidragsmottagande organisationerna, finns
det ocksa vissa andra problem férknippade med regelverket kring medlem-
mar och lokalavdelningar. Ett saddant problem rér fragan om betalning av
medlemsavgift ska vara det enda sittet att definiera om nagon ar att betrakta
som medlem eller inte. | nuvarande regelverk finns erlagd medlemsavgift
som en av tva majligheter att kvalificera sig som medlem. Det andra sattet
ar genom ansdkan om medlemskap. Med detta ska forstas, inte ansékan om
att bli ny medlem utan, att den enskilde varje ar ska deklarera sin vilja att
vara medlem. Den sistndmnda regeln ar tillkommen for att hantera de orga-
nisationer som t.ex. av religiésa skal inte anser att det ar lampligt att kréva
individuell medlemsavgift. Det har framforts att det skulle underlatta kon-
trollen om det kravdes medlemsavgift for att kvalificera sig som medlem,
eftersom da en gjord inbetalning skulle kunna verifiera varje enskild
medlem. Att inbetalning skett beh6ver emellertid inte vara ett tecken pa
aktivt stdllningstagande till medlemskap eftersom det kan vara ndgon annan
som betalat avgiften. Mojligheten att félja en betalningsstrom bér alltsa bara
med forsiktighet anses vara ett "bevis” pa aktiva stéllningstaganden.

Som nuvarande regelverk dr utformat finns det emellertid ett storre
problem férknippat med det alternativa sittet att kvalificera sig som

'® Det kan hivdas att, och det finns i den historiska genomgéngen av statsbidragssystemet visst
stod for detta, det endast ér i extremfall som regeln om en verksamhet som ligger i linje med
demokratins idéer (eller inte strider mot dessa) ska anvindas. | sé fall kan det ocks4 hivdas att
regeln framst har en symbolisk funktion men ocks att tolkningsproblemen 4r sma i de fatal fall da
regeln faktiskt ska tillimpas, eftersom det inte rér sig om négra grinsfall. Oavsett om detta dr
tanken eller inte sa kan det konstateras att regeln i praktiken bara har tillimpats en gang for att
utesluta en organisation fran bidrag (gillde Revolutiondr kommunistisk ungdom), dtminstone
under den tid som kan 6verblickas, och att det visade sig rada delade meningar — savil mellan
Ungdomsstyrelsen och den organisation som blev av med sitt bidrag som mellan féretridare for
olika riksdagspartier (fragan har varit uppe i ett antal interpellationsdebatter i riksdagen) — om hur
villkoret skulle tolkas.
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medlem. Férordningen féreskriver att ansékan om medlemskap (och
anslutning till lokalavdelning — vilket far forstas som antagen som medlem)
under aret ska vara villkoret. Kraven pé en sidan ansékan finns inte narmare
reglerat i vare sig forordningen eller Ungdomsstyrelsens foreskrift. | annat
informationsmaterial frain Ungdomsstyrelsen finns emellertid angivet att
ansokan ska ske genom underskriven handling. Att genomféra kontroller av i
vissa fall tiotusentals medlemmars egenhiandiga underskrifter ar en mycket
omfattande uppgift. Aven om sédana kontroller utférs, genom stickprov eller
fullstiandigt, aterstar dock ett problem med att kunna verifiera om den
enskilde individen forstatt att han eller hon genom sin underskrift blivit
medlem i féreningen. Inte heller en resurskravande kontroll av ett stort antal
underskrivha handlingar kan saledes betraktas som "bevis” fér aktiva still-
ningstaganden.

En annan otydlighet i reglerna rér fragan om en organisation kan fa
statsbidrag for sin verksamhet dven fran annat hall in Ungdomsstyrelsen. A
ena sidan finns det inte nagonstans i regelverket (férordning, foreskrift eller
pa annat satt) uttalat att det finns hinder for att ta emot bidrag fran Ung-
domsstyrelsen samtidigt med bidrag fran annat statligt system. A andra
sidan kan det anses — och anses av Ungdomsstyrelsen och ansvarig enhet
vid Regeringskansliet — sjalvklart att staten inte ger dubbla stéd fér samma
verksamhet. Emellertid ar stédet fran Ungdomsstyrelsen inte ett stéd fér en
viss verksamhet, utan ett allmant organisationsbidrag.

Pa motsvarande satt finns det inga regler som tydligt uttrycker om och i
sa fall under vilka férutsattningar en och samma person kan vara bidragsbe-
rattigande medlem i flera organisationer. Det torde vara klart att avsikten
med bidragssystemet inte ar att barn och ungdomar ska vilja endast en av
de riksorganisationer som far bidrag, utan varje person kan vara medlem i
flera organisationer. En person som pa grund av sin religiésa tro viljer att bli
medlem i en religios ungdomsorganisation maste férstas raknas som med-
lem dar dven om han eller hon ocksa ar medlem i t.ex. ett politiskt ungdoms-
férbund och ar bidragsberattigande medlem ocksa dar. Lika klart torde det
vara att en och samma person inte kan bli medlem i en och samma lokal-
férening, och riknas som bidragsberittigande medlem, mer dn en gang. Att
det sistnamnda géller torde vara klart redan genom den allménna betydelsen
av begreppet medlem. Mellan dessa bada ytterligheter finns det emellertid
ett brett spektrum av andra situationer da det finns en betydande oklarhet
kring om en person genom flera medlemskap ska kunna vara bidragsbe-
rattigande flera ganger.
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Prévning i forhallande till malen

Sedan 1994 ska statsbidragen till ungdomsorganisationerna vara malrela-
terade. Riksdagen har uttalat att bidragsgivningen ska relateras till de fem
malen for statsbidraget (malen beskrivs i avsnitt 2.2). For att detta ska
uppnas ska en prévning ske av organisationernas verksamhet i férhallande
till malen. Prévningen ska ske med underlag fran en utvardering av varje
organisation som Ungdomsstyrelsen ska genomféra vart tredje ar. Prov-
ningen syftar till att avgéra om organisationerna i tillracklig grad bidrar till
att uppfylla malen for att vara berattigade till bidrag. Ungdomsstyrelsen
genomfor dels sadana utvarderingar vart tredje ar, dels mer I6pande upp-
féljning arligen utifran ett antal nyckeltal som anses spegla verksamheten i
forhallande till nagra av malen. De organisationer som Ungdomsstyrelsen
bedémer inte uppfyller mélen far papekanden darom. Emellertid ar det enligt
Ungdomsstyrelsens uppfattning pa grund av férordningens utformning
mycket oklart om det finns rattsligt stod for att en sddan prévning ska kunna
leda till att en organisation som i 6vrigt uppfyller villkoren kan nekas bidrag.
Denna otydlighet, som framst bestar i att férordningen inte beskriver
uppfyllelse av malen som ett villkor fér bidrag, och konsekvenserna av
otydligheten &r kanda av regeringen.” Det kan papekas att féretridare for
Utbildnings- och kulturdepartementet till Riksrevisionen har framfért att
man anser att Ungdomsstyrelsen agerat korrekt i férhallande till riksdagens
beslut fran 1994.

Sammanfattande bedémning

Riksrevisionen ser tva framtradande och nagra mindre brister i hur
regeringen har hanterat statsbidraget.

Réitten till statsbidrag avgors i dag enbart utifran variabler som i stort
sett saknar koppling till syftet med bidraget. Riksdagen har enligt vad
Riksrevisionen kunnat finna, genom att ange att uppfyllelse av malen ska
utgdra villkor for ratt till bidrag, angett att en sadan koppling ska finnas.
Nagon prévning av ritten till bidrag utifran maluppfyllelse gérs dock inte
i dag.

Statsbidragets storlek till en enskild organisation (savitt avser etablerings-,
utvecklings- och strukturbidrag) bestams helt utifran tva storheter — antalet
medlemmar samt antalet och den geografiska spridningen pa lokalavdel-
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7 Under perioden 1994 till 1997 genomférde Ungdomsstyrelsen en férsta utvardering av det
malrelaterade bidragssystemet som avrapporterades till regeringen 1997 (dnr In 1997/1468/FU) i
enlighet med uppdrag i myndighetens regleringsbrev. | rapporten beskrivs hur en utvirdering
genomférts, men att "prévningen mot maélen har denna gang ingen inverkan pa om en
organisation skulle fa ritt att uppbira grundbidrag eller ej”.
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4.6.2

ningar. Enligt den radande tolkningen av bestimmelser i regeringsformen
far inte staten kontrollera vilka som dr medlemmar i manga av de organisa-
tioner som tar emot bidrag. Detta skapar stora svarigheter att avgéra om
fordelningen av statsbidraget sker pa ett korrekt satt och om syftet med ett
statsbidrag ddrmed uppnas pa ett bra satt.

Kombinationen av dessa tva brister gér, enligt Riksrevisionens bedém-
ning, att det &r omojligt att avgéra om det syfte med bidraget som riksdagen
har beslutat om faktiskt uppnas.

Enligt féretradare for Utbildnings- och kulturdepartementet ar den
nuvarande hanteringen vid Ungdomsstyrelsen av malen for bidraget korrekt.
Riksrevisionens bedémning ar emellertid att riksdagens beslut om
statsbidraget innebar att maluppfyllnad skulle vara ett villkor for ratt till
bidrag och granskningen har visat att organisationerna inte prévas i
forhallande till detta villkor. Visserligen har regeringen i innevarande ars
regleringsbrev givit Ungdomsstyrelsen i uppdrag att se 6ver statsbidrags-
systemet, en dversyn som kan leda till en férindring av de givna forutsitt-
ningarna, men problemen har funnits och varit bekanta under lang tid utan
att atgirdas.

Finansiering vid sidan av statsbudgeten

Bade inom Regeringskansliet och i riksdagens budgetarbete ar hanteringen
av Svenska Spels 6verskott och anslaget till statsbidraget atskilda. Redan de
atskilda processerna forsvarar éverblicken av tilldelningen av medel och
dirmed bedémningen av om de avsatta medlen ar adekvata i férhallande till
syftet. Svenska Spel-medlen ingar inte heller i statsbudgeten och blir dirmed
inte foremal for riksdagens beslut om statsbudget. Riksdagen far darmed
inte heller, pa det satt som giller anslagsmedlen, nagot underlag f6r att
bedéma de kommande arens tillskott. Sammantaget leder finansieringen
fran medel utanfor statsbudgeten till att underlaget for riksdagens
budgetprévning och prioritering mellan olika andamal tydligt férsamras.

Direkt och indirekt kontroll

Riksrevisionen dr medveten om att de bristande forutsittningar for kontroll
av medlemmar som med radande tolkning av regeringsformen finns i
systemet dr avsedda att kompenseras av att organisationernas egna revisorer
har till uppgift att kontrollera bl.a. dessa uppgifter. Enligt Riksrevisionens
mening dr emellertid kontroller via annan part, aven om det som i detta fall
stélls krav pa att det ska vara auktoriserade eller godkénda revisorer, inte
tillrackligt. Kontroller genom t.ex. bidragsmottagarens revisorer kan utgéra
en nog sa vardefull férstarkning av de kontroller som gors av staten som
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bidragsutbetalare. Enligt Riksrevisionens mening maste dock den som bar
ansvaret for att det uppstillda regelverket f6ljs ocksa atminstone ha
mojlighet att kontrollera efterlevnaden, och dessutom atminstone i ndgon
utstrackning sjalv eller med bitrade faktiskt utféra kontroll av riktigheten i
underlaget.

4.6.3 Otydliga regler
Det finns pa flera punkter otydligheter i regelverket for statsbidraget. Det
galler bl.a. vilka som ska raknas som medlemmar och pa vilken grund, vad
som avses med en sjilvstandig organisation, vad som krévs for att organisa-
tionen ska betecknas som demokratisk samt om det ar tillatet att ta emot
andra statsbidrag vid sidan av statsbidraget fran Ungdomsstyrelsen. Enligt
Riksrevisionen ankommer det frimst pa regeringen att tillse att reglerna &r
tydliga. Tydliga regler kan antingen uppnas genom att reglerna framgar av
férordningen eller genom att Ungdomsstyrelsen via foreskrifter gér
nddvandiga fértydliganden.
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Ungdomsstyrelsens organisering och
rutiner for kontroller

| detta kapitel redogér Riksrevisionen for iakttagelser och slutsatser avse-
ende hur Ungdomsstyrelsen organiserat arbetet med handlaggningen av
statsbidraget. Bland annat beskrivs vilka rutiner som faststillts fér hand-
laggningen, hur Ungdomsstyrelsen hanterar regelsystemet for statsbidraget
och vilken roll organisationernas auktoriserade eller godkanda revisorer har i
kontrollarbetet. Det konkreta arbetet med kontroller beskrivs i kapitel 6.

Ungdomsstyrelsens organisation
Ungdomsstyrelsen &r en relativt liten myndighet med ett férvaltningsanslag
pa knappt 30 miljoner kronor arligen™ och ca 40 anstéllda. Myndigheten ar
central forvaltningsmyndighet fér ungdomsfragor. Med ekonomiska matt
matt dr bidragsgivningen myndighetens storsta verksamhet. Myndigheten
beslutar arligen om bidrag (inkl. bidrag som inte redovisas pa statsbudget-
en, frimst medel fran AB Svenska Spel) som motsvarar flera ganger mer an
myndighetens férvaltningsanslag. Av bidragsutbetalningarna ar den i sar-
klass stérsta delen de organisationsbidrag till ungdomsorganisationer som
ingar i denna granskning. Av myndighetens personal dr det emellertid
endast tva tre personer som arbetar med handlaggningen av ansékningar
om statsbidrag till ungdomsorganisationer®. Beslut om statsbidrag fattas
enligt arbetsordningen och den sirskilda beslutsordningen fér statsbidraget
av myndighetens styrelse i fraiga om strukturbidrag, av generaldirektoren i
fraga om Gvriga bidrag pa 6ver 500 ooo kr och av chefen fér verksamhets-
omradet” for bidrag ddrunder. Denna beslutsordning samt det faktum att
handlaggningen sker i ett team bestaende av en bidragshandlaggare, en
bidragsassistent och ytterligare fran 6vriga verksamheten tillfalligt inlanad
personal gér att det finns en arbetsférdelning som bidrar till intern kontroll.
Ungdomsstyrelsen har vl beskrivna rutiner for handldggningen av
statsbidraget till ungdomsorganisationer. Rutinerna beskriver pa ett utforligt
satt hur och nir olika steg i handliaggningen ska ske. Darutéver finns pa

'® |nkluderar anslag fér Nationellt kontor fér EU-program och Utvecklingsinsatser gentemot
kommuner. Dirutéver disponerar myndigheten bidrag pa ca 8 miljoner kronor (ar 2004) fér att
tidcka verksamhetens kostnader. Den totala verksamhetsintakten var ca 35 miljoner kronor ar
2004.

% Under innevarande ar har emellertid resursinsatsen varit hdgre &n normalt, frimst beroende pa
uppdraget i regleringsbrevet att géra en Gversyn av statsbidraget.

2 Verksamhetsomrade Fritid och féreningsliv.
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5.2

myndigheten en handledning som i dn stérre detalj beskriver vad som ska
goras i olika skeden av handlaggningen. Handledningen ar inte formellt
beslutad men anvands av berérda handlaggare.

Det har i granskningen inte framkommit om valet av arbetsférdelning
och rutiner fér arbetet har grundats pa en systematisk analys av de risker f6r
fel som finns i handlidggningen. Under varen 2005 har dock en riskanalys
genomfdrts med stdd av en konsult. Avsikten ar att denna riskanalys ska
ligga till grund fér interna beslut och férslag till regeringen i samband med
den 6versyn som fér ndrvarande genomfors enligt uppdrag i reglerings-
brevet.

Hantering av regler och praxis

Aven om statsbidraget till ungdomsorganisationerna p& manga punkter dr
forhallandevis tydligt reglerat — jamfért med manga andra statsbidrag till
ideella organisationer” — 4r det flera avgérande villkor fér bidraget som inte
finns angivna i férordningen (se kapitel 4). Med fa undantag ger den fore-
skrift som Ungdomsstyrelsen utfardat inte nagot fortydligande eller annat
stéd for att komma till ratta med detta forhallande. Granskningen har visat
att det finns en utvecklad praxis som tillimpas pa ett, sa vitt Riksrevisionen
kunnat se, enhetligt satt. Denna praxis — som ofta rér grundlaggande villkor
for bidraget — ar emellertid inte dokumenterad pa ett samlat och darmed
tydligt satt. En del av denna praxis finns t.ex. beskriven i ansékningsblankett-
en, en annan i de allmdnna rad som riktas till de auktoriserade eller god-
kdnda revisorerna och ytterligare en del i allmént informationsmaterial om
statsbidraget. | nagra fall ar relativt viktiga tolkningar av regelverket som
utvecklats till praxis inte alls dokumenterade — annat an majligen indirekt
genom de beslut som Ungdomsstyrelsen fattat (se avsnitt 4.2 och 4.3).

Handlaggningen av ansékningar

Rutinen fér handlaggningen ar i hog grad styrd av externa férutsattningar.
Statsbidraget till ungdomsorganisationerna avser ett bidragsar som
Sverensstimmer med det statliga budgetaret, dvs. ett kalenderar. Detta
lagger en begransning pa nar det kan anses rimligt att senast besluta om,

2 Endast i 20 % av alla statsbidrag fanns det enligt Statskontorets utredning 2004 (2004:17 Bidrag
till ideella organisationer) alls nagra strukturella villkor av sadant slag som i statsbidraget till
ungdomsorganisationerna. | 70 % av alla statsbidrag saknas forfattningsstéd, dvs. det finns
varken nagon lag eller férordning som reglerar statsbidraget. Det vanliga ar i stillet att reglering
sker i den ansvariga myndighetens regleringsbrev.
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och dven helst genomféra den forsta delutbetalningen av, bidraget. Sadana
beslut bor fattas fére bidragsarets bérjan. For att besluten ska kunna fattas
kravs att Ungdomsstyrelsen har fatt besked om vilka bidragsmedel man
forfogar dver. Beslut om regleringsbrev, och férdelningen av medel fran
Sverskottet i Svenska Spel, fattas av regeringen sent pa aret. Det har t.ex.
intraffat att Ungdomsstyrelsen fattat beslut om bidrag mellan jul och nyar.

Underlaget fér beslut ar en ansékan fran respektive organisation. Till
ansokan ska bifogas bl.a. en verksamhetsberattelse och vissa andra upp-
gifter avseende det senast avslutade verksamhetsaret for organisationen.

Vissa organisationer har ett verksamhetsar som inte sammanfaller med
kalenderar. Hur aktuella de uppgifter ar som vid en viss tidpunkt pa aret kan
skickas till Ungdomsstyrelsen varierar darfér mellan organisationerna. Efter-
som t.ex. verksamhetsberittelsen dels ska vara bestyrkt av auktoriserad eller
godkand revisor, dels antagen av organisationens arsméte (eller motsvaran-
de, dvs. organisationens hdgsta beslutande organ) blir sista anséknings-
tillfillet avgoérande for hur aktuella de uppgifter ar som ska ligga till grund for
beslut om bidrag. Ungdomsstyrelsen har beslutat att sista ansékningsdag
ska vara den 1 oktober aret fore bidragsaret. Manga organisationer begar
anstand med att inkomma med ansékan och redovisningshandlingar. Nagra
inkommer med ofullstindiga eller oklara uppgifter som maste kompletteras,
varfor det fullstindiga beslutsunderlaget i manga fall inte féreligger hos
Ungdomsstyrelsen forrian sent i oktober, eller i vissa fall annu senare. Den
genomgang av drenden som gjorts i granskningen visar att Ungdoms-
styrelsen for att fa ett komplett beslutsunderlag behéver kommunicera med
nastan alla organisationer mellan ansékningstillfillet och beslutet.

Handliaggningen av de cirka hundra ansékningarna sker som framgar
under tidspress. Det faktum att fa handlaggare ar involverade i handligg-
ningen forstarker denna press ytterligare.

Organisationernas revisorer

Bakgrunden till att centrala delar av kontrollen av organisationernas upp-
gifter ligger pa organisationernas revisorer ar den tolkning som gjorts av
regeringsformens bestimmelser om &siktsfrihet. Tolkningen innebar att
Ungdomsstyrelsen inte far kontrollera uppgifter som rér medlemsantal
eftersom sadana kontroller skulle kunna innebara att enskilda medlemmars
askadning avslojas.

Enligt Ungdomsstyrelsens féreskrifter om statsbidrag till ungdoms-
organisationers verksamhet (SKOLFS 2001:32) ska den ekonomiska
redovisningen som lamnas tillsammans med ansékan om bidrag vara
bestyrkt av godkénd eller auktoriserad revisor. Av foreskriften framgar ocksa
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att de uppgifter och handlingar — bl.a. verksamhetsberittelser — fran
lokalavdelningarna som ligger till grund for organisationens ansékan om
bidrag ska kunna kontrolleras av den auktoriserade eller godkinda revisorn.
Ytterligare information om den auktoriserade eller godkinda revisorns roll
framgar av ans6kningsblanketter och framfér allt det allmédnna rad som
Ungdomsstyrelsen tagit fram i samarbete med FAR:s revisionskommittéz.

Av det allménna radet framgar att de uppgifter och handlingar som
organisationens ansékan om statsbidrag innehaller ska vara bestyrkta av
organisationens auktoriserade eller godkanda revisor. | radet skriver
Ungdomsstyrelsen ocksa:

Kravet pa att handlingarna ska vara bestyrkta av auktoriserad eller

godkdnd revisor dr for oss en garanti att organisationernas limnade
uppgifter dr korrekta.

Enligt det allmanna radet ska revisorn granska bade uppgifter som avser
de formella kraven for ratt till bidrag och vissa uppgifter som mer har att
géra med bedémning av maluppfyllelse. Manga av de uppgifter som
revisorerna ska granska enligt det allmdnna radet bygger pa uppgifter om
enskilda medlemmar, men inte alla. Granskningen ska enligt radet avse
foljande:

— Medlem — Revisorn ska intyga att medlemsantalet i bidragsberattigande
alder ar korrekt och att medlemmarna aktivt har tagit stallning for ett
medlemskap under aret.

— Réstratt och valbarhet — Revisorn ska kontrollera att varken
riksorganisationen eller lokalavdelningarna i sina stadgar begrinsar
medlemmars majlighet till inflytande.

— Verksam lokalavdelning — Revisorn ska intyga att antalet lokalavdelningar
ar korrekt samt att lokalavdelningarna ar verksamma, dvs. att avdel-
ningens verksamhet styrks i en verksamhetsberattelse (som ska uppfylla
vissa formkrav), att avdelningen har minst 5 medlemmar, att avdel-
ningen &r sjilvstindig — dvs. att det enligt stadgarna ar avdelningens
medlemmar som beslutar om verksamhet och ekonomi.

— Lén - revisorn ska intyga att antalet lan med verksamma lokalavdel-
ningar ar korrekt.

| radet beskrivs ocksa att stérre férandringar av antalet lokalavdelningar
eller medlemmar bér kontrolleras extra noga. Revisorsrapporten ska ocksa
innehalla en beskrivning av hur granskningen har gatt till och vilket underlag
som varit tillgéngligt vid granskningen. Till det allmdnna radet bifogas en
mall fér hur revisionsrapporten ska vara uppstilld. Dar ska utbver resultatet

22 FAR &r féreningen fér auktoriserade och godkinda revisorer och andra hégt kvalificerade
specialister inom revisionsbyrabranschen. Revisionskommittén har som sin primira uppgift att
klargéra innebérden i god revisionssed och verka fér utveckling pa revisionsomradet.
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av granskningen ocksa framga hur granskningen har gatt till och vilket
underlag som varit tillgangligt vid granskningen.

Avslutningsvis beskrivs att Ungdomsstyrelsen till Revisorsnimnden
anmiler den revisor som bestyrkt felaktiga uppgifter eller misstinks for
oegentligheter samt att en organisation inte kan beviljas bidrag férran
samtliga inrapporterade uppgifter bestyrkts av revisorn.

Sammanfattande bedémning

Ungdomsstyrelsen har enligt Riksrevisionens bedémning vil beskrivna
rutiner for handlaggning av ansckningar och beslut om statsbidrag. Rutin-
beskrivningen kompletteras av en handledning, som visserligen inte
beslutats formellt vid myndigheten men som dnda anvinds. Rutinen och
handledningen tillsammans med den beslutade arbets- och beslutsord-
ningen leder till att arbetet och arbetsférdelningen synes vilordnad.

Regelverket for statsbidraget dr emellertid otydligt p4 manga omraden
(vilket bl.a. beskrivits i kapitel 4). Flertalet otydligheter kvarstar dven nar
regler i Ungdomsstyrelsens féreskrift laggs till reglerna i forordningen. Det
finns en utvecklad och enhetligt anvind praxis kring flertalet otydligheter i
regelverket. Denna praxis finns emellertid inte dokumenterad pa ett samlat
satt, vilket i kombination med de otydliga reglerna leder till att det finns
stora svarigheter fér de bidragssékande organisationerna att fa reda pa vilka
villkor som faktiskt géller.

Arbetet med kontroller vid Ungdomsstyrelsen praglas av tva externt
paverkade férutsattningar. For det férsta sker arbetet med handlaggningen
av ansékningar under stark tidspress — som i den ena dnden begrinsas av
att alla beslut bér fattas fére bidragsarets ingang och i den andra av att ett sa
aktuellt underlag for beslut (dvs. uppgifter frain och om organisationerna)
som mojligt bor foreligga. For det andra, och framsta, ar den nuvarande
tolkningen att myndigheten inte har laglig grund att sjalv kontrollera med-
lemsuppgifter eftersom sadana kontroller kan avsléja enskilda individers
asikter. Det sistnamnda forhallandet har lett till att det ar de bidragsmot-
tagande organisationernas auktoriserade eller godkianda revisorer som star
for huvuddelen av kontrollerna av de uppgifter som ligger till grund for
beslut om statsbidrag.

Riksrevisionen bedémer att vissa av de uppgifter, t.ex. rérande réstritts-
begrinsningar och lokalavdelningars verksamhet, som &verlatits fér kontroll
av organisationernas revisorer inte ar sddana att det finns nagot hinder for
Ungdomsstyrelsen att sjalv kontrollera dem. Det giller &ven med den
radande tolkningen av regeringsformens bestimmelser. Riksrevisionen har
ocksa noterat att Ungdomsstyrelsen avstatt fran egen kontroll av
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medlemsantalet i de organisationer vilka inte pa nagot sitt berérs av regeln

om asiktsfrihet i regeringsformen. Ungdomsstyrelsen har emellertid bedomt

att kontrollerna inte ska skilja sig &t mellan de organisationer som berérs av
regeringsformens bestimmelser och andra organisationer.

Darutdver anser Riksrevisionen att ett allmént rad till revisorerna i detta
fall av framst tva skl dr ett olampligt satt att paverka vilken granskning som
revisorerna ska utféra:

— Det ar osakert vilken faktisk styrande effekt ett allmént rad fran en myn-
dighet har pa revisorernas granskning. Pa grund av denna oklarhet kan
det vara svart att i efterhand avgéra vilken granskning revisorn har utfért.
Det innebdr i sin tur att det dr svart att bedéma vilken ytterligare
granskning som kan behéva utféras av myndigheten sjalv.

— Det dr organisationerna som dels finansierar revisorernas granskning,
dels har mojlighet att paverka hur stor insats revisorerna behéver géra
for att lamnade uppgifter ska kunna granskas pa ett tillforlitligt sitt.
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Ungdomsstyrelsens kontrollarbete

Ungdomsstyrelsen &r ansvarig fér handlaggningen och utbetalningen av
statsbidrag till ungdomsorganisationer. | detta ligger ett ansvar for att de
kontroller gérs som kravs for att besluten om statsbidrag ska vara korrekta.
Nagon sirskild beskrivning av myndighetens kontrollansvar ges inte i
férordningen (1994:1389) om instruktion fér Ungdomsstyrelsen eller i
myndighetens regleringsbrev. Emellertid fcljer ansvaret av verksférordningen
(1995:1322)%.

Ungdomsstyrelsens kontrollverksamhet kan delas upp i dels kontroller
av formalia, om fullstdndigheten i lamnade uppgifter, dels kontroller av
riktigheten i lamnade uppgifter och deras 6verensstimmelse med regler och
praxis. Den definitiva merparten av kontrollerna genomférs under tiden
mellan det att ansékan har inkommit och beslutet om statsbidrag fattas. |
férordningen finns bestimmelser om att Ungdomsstyrelsen kan innehalla
utbetalning av och t.o.m. begdra aterbetalning av redan utbetalt statsbidrag.

Myndigheten har ansvaret for kontrollerna och utfér ocksa kontroller,
vilket beskrivs i avsnitt 6.1, men har i praktiken — till stor del beroende pa de
begransningar som regeringsformen uppfattas innebara — éverlatit en stor
del av kontrollen pa respektive organisations revisor. Myndighetens kontroll
bestér i den sistnimnda delen av att bedéma revisorernas rapportering, se
avsnitt 6.2.

Ungdomsstyrelsens direkta kontroller

| foregaende kapitel beskrivs hur Ungdomsstyrelsen har en val utvecklad och
beskriven rutin fér handlaggning av statsbidragsarenden. | denna rutin
hanteras bade kontroller av formalia och i viss man kontroller av riktigheten i
lamnade uppgifter. For att kontrollera formalia i &rendena finns dessutom
ett IT-baserat handlaggningsstod.

Kontroller av riktigheten i de uppgifter som lamnas i drendena kan
emellertid inte skétas med hjilp av IT-stédet. De rutiner som finns beskriver
inte heller hur riktigheten i organisationernas uppgifter ska kontrolleras. Till
viss del finns beskrivningar av vilka kontroller som ska goras i den handled-
ning (se kapitel 5) som tagits fram vid myndigheten. Handledningen har
dock inte beslutats.

2 T.ex. géller att myndighetschefens ansvar &r att verksamheten bedrivs férfattningsenligt och
kontrolleras pa ett betryggande sitt (7 §).
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Vid sidan av kontrollerna av formalia som hanteras enligt rutinen utfér
Ungdomsstyrelsen vissa egna kontroller av de uppgifter som organisa-
tionerna lamnar i sina ansékningar om statsbidrag. En del av dessa genom-
fors regelmissigt vid vissa indikationer — framfor allt vid stérre férandring av
antalet medlemmar, andra sker mer ad hoc pa grund av uppgifter som fram-
kommit i det underlag som organisationerna lamnat in till myndigheten eller
som myndigheten pa annat sitt fatt uppgift om. Kontrollerna sker nistan
uteslutande genom att fragor stills till respektive organisations kontaktper-
son eller mer formellt till organisationen (kontakter med revisorer behandlas
i nasta avsnitt). | nagra fall tar Ungdomsstyrelsen initiativ till kontakter med
eller inhdmtar information fran organisationens lokalavdelningar. | enstaka
fall, vilket har férekommit i samband med att nya organisationer har varit
aktuella for statsbidrag, har Ungdomsstyrelsen ocksa haft kontakter med
kommuner fér att underséka ungdomsorganisationens lokala nérvaro.
Kontakter forekommer ocksa i mindre omfattning med andra bidragsgivare,
framst Riksidrottsforbundet, fér att underséka om bidrag ges dven fran
andra hall.

Vid uppskattningsvis en knapp handfull tillfallen under det senaste
decenniet har det framkommit — oftast genom en "anmailan” fran utom-
staende — misstankar om fusk vid enskilda organisationer. | dessa fall
genomférs en s.k. férdjupad granskning med sikte pa att underséka om det
finns grund for misstanken och om &rendet i sa fall bor verlimnas till
rattsvardande myndighet.

De kontroller som genomfaérs i dvrigt av Ungdomsstyrelsen rér faktorer
som har att géra med malen i statsbidraget eller med de formella kraven,
frimst definitionen av medlems- och lokalavdelningsbegreppen. | det
féljande ges en beskrivning av hur Ungdomsstyrelsen granskat ansékningar
om strukturbidrag® for bidragsaret 2005, och vilka atgarder som Ungdoms-
styrelsen vidtagit med anledning av vad som framkommit.

Kontroll av maluppfyllelse

Riksrevisionen har i kapitel 4 ovan bedémt att statsbidraget i praktiken inte
kan anses vara malrelaterat. Ungdomsstyrelsen har till Riksrevisionen
uttryckt en liknande uppfattning. Emellertid dgnas en inte obetydlig del av
Ungdomsstyrelsens kontrollarbete at fraigan om hur organisationerna lever
upp till malen.” Fragor stills ofta till organisationerna under pagéende

2% Har har Riksrevisionen bara valt att redogéra fér prévningen av strukturbidragsansékningar
eftersom det 4r dir som de flesta aspekterna av kontroller ar aktuella. Det &r ocksa
strukturbidragen som star for den i sérklass stérsta delen av bidraget.

» Foér tydlighetens skull bér det klargdras att vad Riksrevisionen hir avser &r att Ungdomsstyrelsen
alltsa dgnar tid at att utvdrdera och félja upp organisationernas verksamhet i férhallande till
malen. Den utvirdering och uppféljning som gérs anvinds dock i praktiken inte till att ifragasitta
ratten till bidrag (se kapitel 4).
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handlaggning for att klargéra vissa forhallanden och for att organisationerna
ska redogéra for sin instéllning till och sina insatser f6r att uppna de upp-
stillda malen. Ungdomsstyrelsens slutsatser om respektive organisations
bristande maluppfyllelse kommuniceras ocksa formellt i de beslut som fattas
om statsbidrag. | manga fall & Ungdomsstyrelsens styrelse padrivande for
att denna typ av kontroller ska géras och for att myndigheten ska papeka
brister i maluppfyllelsen fér organisationerna.

Ungdomsstyrelsen har tva indikatorer som rutinmissigt ger anledning
till kommunikation med organisationen i friga som har att géra med hur
malet om jimstilldhet och malet om att frimja barns och ungdomars
demokratiska fostran.

| det ena fallet bedéms en organisation som har en lag andel (mindre 4n
25 %) styrelseledaméter av ett visst kon, férutsatt att andelen i medlems-
karen dr hogre, inte frimja jamstalldheten. For bidragsaret 2005 gillde detta
5 av de 50 organisationer som beviljades strukturbidrag. Effekten av detta
blev att organisationerna beviljades strukturbidrag "med sarskilt papekande”
i beslutet.

| det andra fallet bedéms en organisation som har en lag andel unga
styrelseledaméter (mindre dn 25 %) inte fraimja demokratisk fostran av barn
och ungdomar. For bidragsaret 2005 giéllde ocksa detta 5 organisationer,
varav en ocksé aterfinns i den férra gruppen. Aven hir blev féljden struktur-
bidrag "med sarskilt papekande”.

| ett par fall har fragor om brister i lokalavdelningars sjilvstandighet
framkommit i Ungdomsstyrelsens granskning som ocksa lett till papekan-
den om brister i frimjandet av demokratisk fostran. Aven om sjilvstindighet
av férordningen uttrycks som ett formellt krav har Ungdomsstyrelsen valt att
i papekandena aberopa malet om demokratisk fostran snarare dn det
formella kravet. Tva andra organisationer har ansékt om dispens fran kravet
pa sjalvstindiga lokalavdelningar, vilket beviljats men lett till pApekanden pa
motsvarande stt.

| tvd organisationer har i Ungdomsstyrelsens granskning framkommit
att det finns oklarheter om vissa lokalavdelningar ocksa tar emot lokalt
aktivitetsstod fran Riksidrottsférbundet (RF). Som framgar av kapitel 4 ar
det oklart om det finns formella regler som gér att det inte &r tillatet att
samtidigt ta emot bidrag bade fran RF och fran Ungdomsstyrelsen.
Ungdomsstyrelsen har ocksa hanterat dessa tva iakttagelser pA samma
satt som i fraga om bristande maluppfyllelse, dvs. med papekanden.

Som regel har de organisationer som i Ungdomsstyrelsens granskning
befunnits brista i maluppfyllelse avseende prévningen fér bidragsaret 2005
ocksa tidigare — ofta flera ar — fatt papekanden om samma brist, dven om
utvecklingen i en del fall har varit positiv.
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6.1.2

6.2

6.2.1

6.2.2

Kontroll av formella krav

| hanteringen av bidragsansékningar for bidragsaret 2005 har inte i nagot fall
Ungdomsstyrelsens egen granskning av organisationernas uppfyllelse av de
formella kraven lett till avslag men dock i nagra fall till s.k. sarskilda pape-
kanden. Fo6r de fall dar revisorernas rapporter givit anledning till ytterligare
granskning och avslag eller papekanden aterkommer Riksrevisionen i nasta
avsnitt. | flera fall har emellertid organisationer skt dispens fran vissa av de
formella kraven for ritt till strukturbidrag. | de flesta av dessa fall har
dispensansoékan avslagits. En provning har i stallet skett av ratten till bidrag
pa lagre niva (utvecklingsbidrag, etableringsbidrag eller sarskilt bidrag). En
sadan prévning har i samtliga fall lett till att annat bidrag dn strukturbidrag
har beviljats.

Revisorernas kontroller

Varje organisations auktoriserade eller godkinda revisor har som beskrivs i
avsnitt 5.4 en central uppgift nar det galler kontroll av uppgifter fran
organisationerna. | det féljande beskrivs vilka iakttagelser som revisorerna
tagit upp i sin granskning av uppgifter fran strukturbidragsansékningarna for
2005 och som Ungdomsstyrelsen valt att uppmarksamma.

Kontroll av maluppfyllelse

| 6 av de 50 organisationer som beviljats strukturbidrag har revisorerna
uppmarksammat att det i stadgar férekommer begransningar i medlem-
marnas inflytande. | dessa fall har Ungdomsstyrelsen valt att bevilja
strukturbidrag "med sarskilt papekande” om att malet om demokratisk
fostran ska uppfyllas.

Kontroll av formella krav

Revisorn kontrollerar lokalavdelningarnas verksamhetsberattelser. | bidrags-
prévningen fér 2005 har revisorn i flera organisationer konstaterat att inte
alla lokalavdelningar har verksamhetsberattelser som motsvarar alla de krav
som stills upp. | férordningen ségs att kravet pa en lokalavdelning i detta
avseende ir att den ska bedriva verksamhet. | féreskriften har detta preci-
serats med att det ska finnas en verksamhetsberittelse som beskriver vilken
verksamhet som har bedrivits och som ska vara tillgdnglig fér revisorn som
underlag for dennes granskning av uppgifter i ansokan. | det allmdnna radet
finns ytterligare preciserat vad verksamhetsberittelsen ska innehalla for att
uppfylla alla krav. Trots detta har de organisationer dar lokalavdelningar
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saknar verksamhetsberittelser, dtminstone om detta varit den enda upp-
marksammade bristen i underlaget, beviljats strukturbidrag "med tillskrift i
beslutstexten”. Tillskriften har haft innebérden att lokalavdelningarna
godkints dven om de inte uppfyller kraven pa verksamhetsberittelser,
eftersom de pa annat sétt infor revisorn kunnat styrka att de har haft
verksamhet. De papekas i beslutstexten att godkdannandet beror pa att det ar
det andra aret med nya regler, men att undantaget bara giller for detta
bidragsar.

| ett antal av de fall dar strukturbidrag inte har beviljats har beslutet
fattas med motiveringen att revisorn inte kunnat styrka att antalet medlem-
mar i bidragsberattigande alder ar tillrackligt. Dessa organisationer har i
stallet prévats i forhallande till, och befunnits vara berittigade till, annat
lagre bidrag.

Riksrevisionens genomgang av beslutsunderlag

Genomgangen har omfattat ansékningshandlingarna fran 21 organisationer

(av totalt 62 organisationer som beviljades bidrag fér 2005) avseende aren

2003-2005. Granskningen har saledes avsett tre ansdkningar per organisa-

tion och géllt det s.k. organisationsstodet (struktur-, utvecklings- och

etableringsbidrag). De granskade ansékningarna har valts utifran olika
kriterier; de ska representera flera organisationskategorier, ligga nira
grinserna for de olika nivderna i bidragssystemet, vara stora bidragsmot-
tagare, ha haft s.k. papekande fran Ungdomsstyrelsen m.m. De granskade

féreningsbidragen har omfattat 64 miljoner kronor av de totalt ca 170 mil-

joner kronor som utbetalades i organisationsbidrag fér ar 2005, dvs. ca 40

%. De politiska ungdomsférbundens bidragsansékningar har inte ingatt i

granskningen, frimst eftersom det pagar polisutredningar m.m. inom detta

omrade. Riksrevisionens granskning har varit inriktad pa att bedéma
huruvida Ungdomsstyrelsens kontroll m.m. av bidragsansckningarna ar
effektiv. Vid genomgangen har féljande generella iakttagelser gjorts:

— Riksrevisionen bedémer att Ungdomsstyrelsen i allt vasentligt uppfyller
kravet pa god ordning i samband med handlaggningen av bidragsan-
s6kningarna (exempelvis prévas endast kompletta ansékningshand-
lingar fran organisationerna och ett val utvecklat IT-stéd nyttjas i
handlaggningsprocessen.)

— Handliggningen kan till sin karaktdr bedémas som formell, dvs. den
bestar framst i att kontrollera att formella krav ar uppfyllda (hand-
lingarna ar kompletta, 6vergripande avstimning av inlimnade uppgifter
etc.).
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Det mer renodlade kontrollarbetet vid Ungdomsstyrelsen bestar frimst i
granskningen av intygen fran organisationernas godkinda eller auktori-
serade revisorer (uppgifter om organisationernas medlemsantal m.m.).
Vid oklarheter eller indikationer pa att uppgifter i organisationernas
ansoékningar skulle kunna vara oriktiga eller svara att kontrollera, kontak-
tas oftast den enskilde revisorn for ytterligare information. Ungdoms-
styrelsen utfor dven i ett fatal fall kontroll av om bidrag erhallits fran
andra bidragsgivare (fraimst Riksidrottsférbundet). Om en férening
uppvisar storre forandringar jamfért med det foregdende bidragsaret
(exempelvis gillande medlemsantal) tas ocksa kontakt med den berérda
organisationen for férklaring/information géllande férindringen.

Vissa organisationer har erhallit olika former av s.k. papekanden fran
Ungdomsstyrelsen i samband med bidragsgivningen (exempelvis lag
andel unga i styrelsen). Dessa papekanden f6ljs upp och framférs ofta
anyo av Ungdomsstyrelsen vid det ndstkommande arets bidragsbeslut.
Dessa papekanden resulterar oftast inte i ndgra patagliga effekter/for-
andringar hos de utpekade organisationerna.

Ungdomsstyrelsen har, under granskningsperioden, endast undantags-
vis sjalv initierat ndgon form av djupare kontroller av insanda ansok-
ningshandlingar och berérda foreningar. | nagra fall har exempelvis
undersokningar vidtagits av Ungdomsstyrelsen fér styrkande av
féreningens lokala verksamhet etc.

De revisionsrapporter som limnas till Ungdomsstyrelsen féljer den mall
som aterfinns i det allmanna radet, och i de fall rapporterna avviker fran
mallen begdr Ungdomsstyrelsen komplettering. | manga fall ar dock
uppgifterna i rapporterna sa kortfattade att det 4r mycket svart att avgéra
vilken granskning som revisorn har gjort. Ungdomsstyrelsen begar
kompletteringar fran revisorerna dven vad giller detta, men bara om
beskrivningar i denna del i princip helt saknas.

Sammanfattande bedémning

| kapitel 5 beskrivs hur Ungdomsstyrelsens rutiner fér handlidggning ser ut.

Enligt Riksrevisionens bedémning &r rutinen och dess efterlevnad god och

alla behévliga kontroller av formalia utfors pa ett betryggande sitt.

Merparten av det kontrollarbete som regelméssigt utférs i samband med

beslut om statsbidrag gérs av de enskilda organisationernas auktoriserade

eller godkinda revisorer. Ungdomsstyrelsens rutinmassiga kontroller galler

antingen formalia eller relativt ytliga kontroller vid uppenbara indikationer pa
att vissa villkor inte uppfylls. | enstaka fall sker dock djupare kontroller, t.ex.
nar Ungdomsstyrelsen uppmarksammats pa misstankar om fusk.
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Ett skal till att de rutinmassiga kontrollerna endast ar ytliga ar den tids-
press som handlaggningen kdnnetecknas av under slutet av aret. Tids-
pressen far till féljd att det underlag som faktiskt finns fér handlaggningen
inte i sin helhet utsatts fér ndgon djupare granskning. Tidspressen innebar
ocksa att de kontrollatgarder som vidtas inte har sadant djup att det finns
klara mojligheter att faktiskt upptacka allvarligare felaktigheter.

| viss utstrackning anvinds dven annan tid dn den mellan ansékan och
beslut om statsbidrag av Ungdomsstyrelsen for kontroll. Denna kontroll,
som alltsa inte paverkas av samma tidspress, ar dock till sin karaktar
densamma som kontrollen mellan ansékan och beslut.

Med hiansyn tagen till de forutsattningar som Ungdomsstyrelsen har for
kontroller &r Riksrevisionens sammantagna bedémning att kontrollen vad
avser formalia &r tillfredsstéllande men vad avser riktigheten i uppgifterna
inte ar tillfredsstéllande.
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Riksrevisionens sammanfattande
slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionens granskning har utgatt fran tre revisionsfragor:

e Har Ungdomsstyrelsen givits tillrackliga forutsattningar for att kunna
genomfora en effektiv kontroll och uppféljning?

e Har Ungdomsstyrelsen, givet de eventuella inskrankningar som finns i
grundlag, tillférsakrat sig tillracklig kontroll av uppgifter om medlems-
antal genom annan part?

e Ar Ungdomsstyrelsens kontroll och uppféljning upplagd och genomférd
pa ett satt som mojliggor att de uppgifter som dr avgérande for utbetal-
ning av bidraget kan kontrolleras pa ett godtagbart satt?

De iakttagelser som Riksrevisionen gjort i granskningen har redovisats i
kapitel 3 till 6. | detta kapitel redovisar Riksrevisionen sina sammanfattande
slutsatser och de rekommendationer till riksdagen, regeringen och Ung-
domsstyrelsen som dessa féranleder.

Sammanfattande slutsatser

De viktigaste slutsatserna som Riksrevisionen dragit med anledning av
granskningen redovisas i det féljande. Slutsatserna presenteras under tre
rubriker som var och en svarar mot de ovan angivna revisionsfragorna.
Slutligen lyfter Riksrevisionen ocksa fram en brist i riksdagens underlag for
budgetprévning av statsbidraget.

Forutsdttningar for effektiv kontroll

En fraga som stillts i granskningen avser vilka férutsattningar som Ung-
domsstyrelsen har givits fér att kunna genomféra en effektiv kontroll och
uppféljning. Riksrevisionens samlade bedémning ar att det finns stora
brister i forutsattningarna. Skilet dr framst att tolkningen av regeringsfor-
men fram till i dag har varit att det finns langtgaende inskrankningar i
Ungdomsstyrelsens ritt att kontrollera uppgifter avseende medlemmar i
organisationerna. Med denna tolkning, och de kriterier som galler f6r rtt till
bidrag, ar det i realiteten narmast oméijligt att &stadkomma en rimlig
kontroll av bidragsférdelningen. Férutsittningarna for kontroll paverkas
negativt dven av vissa andra brister.

Statsbidrag till ungdomsorganisationer 57

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

Regeringsformens eventuella inskrinkningar av kontroller

Riksrevisionen har latit géra en rittslig analys av om regeringsformen
verkligen ligger avgérande hinder for kontroll av medlemsantal (se bilaga 4).
Riksrevisionens bedémning ar att det inte tycks féreligga nagra direkta
hinder fér Ungdomsstyrelsen att utféra en sddan kontroll som underlag for
sina bidragsbeslut. Det finns sannolikt ddrmed inte heller nagot hinder for
nagon annan som arbetar pa myndighetens uppdrag att kontrollera dessa
uppgifter. Det maste framhallas att Ungdomsstyrelsen klart har redovisat sin
tolkning och haft stéd fér den inte minst fran Regeringskansliets sida.

Det foreligger dock en oklarhet i fraigan om féreningsfriheten skulle
paverkas, t.ex. indirekt, av kontroller av medlemsantal. En sadan oklarhet
skulle kunna undanrgjas antingen genom att en domstol prévade fragan
eller att riksdagen tar stéllning till regelandring i lag eller férordning.

Regeringens hantering av férutsattningar fér kontroll

Riksrevisionen ser tva framtradande brister i hur regeringen har hanterat
statsbidraget.

Réitten till statsbidrag avgérs i dag enbart utifran variabler som i stort sett
saknar koppling till syftet med bidraget. Riksdagen har enligt vad
Riksrevisionen kunnat finna, genom att ange att uppfyllelse av malen ska
utgdra villkor for ritt till bidrag, angett att en sadan koppling ska finnas.
Nagon prévning av rétten till bidrag utifrain maluppfyllelse gors dock inte i
dag.

Statsbidragets storlek till en enskild organisation (savitt avser etablerings-,
utvecklings- och strukturbidrag) bestams helt utifran tva storheter — antalet
medlemmar samt antalet och den geografiska spridningen pa lokalavdel-
ningar. Enligt den radande tolkningen av bestimmelser i regeringsformen
far inte staten kontrollera vilka som dr medlemmar i manga av de organisa-
tioner som tar emot bidrag. Detta skapar stora svarigheter att avgéra om
fordelningen av statsbidraget sker pa ett korrekt satt och om syftet med ett
statsbidrag ddrmed uppnas pa ett bra satt.

Kombinationen av dessa tva brister gér, enligt Riksrevisionens bedém-
ning, att det &r omajligt att avgéra om det syfte med bidraget som riksdagen
har beslutat om faktiskt uppnas.

Enligt féretradare for Utbildnings- och kulturdepartementet ar den
nuvarande hanteringen vid Ungdomsstyrelsen av malen for bidraget korrekt.
Riksrevisionens bedémning ar emellertid att riksdagens beslut om stats-
bidraget innebar att maluppfyllnad skulle vara ett villkor fér ratt till bidrag
och granskningen har visat att organisationerna inte prévas i férhallande till
detta villkor. Visserligen har regeringen i innevarande ars regleringsbrev givit
Ungdomsstyrelsen i uppdrag att se 6ver statsbidragssystemet, en dversyn
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som kan leda till en férdndring av de givna férutsiattningarna, men
problemen har funnits och varit bekanta under lang tid utan att atgardas.

Kontroll av medlemsantal genom annan part

En annan fraga som stillts i granskningen géller om Ungdomsstyrelsen,
givet de eventuella inskrankningar som finns i grundlag, har tillférsdkrat sig
kontroll av medlemsantal genom annan part. Riksrevisionens bedémning ar
som framgar ovan att det inte tycks féreligga nagra direkta hinder for
Ungdomsstyrelsen att utféra en saddan kontroll som underlag f6r sina
bidragsbeslut. Den tolkning som hittills gjorts har emellertid inneburit att
dessa kontroller i dag enbart utférs av de auktoriserade eller godkianda
revisorer som ungdomsorganisationerna, dvs. de som tar emot bidrag,
anlitar.

Fragan hanger emellertid ocksd samman med den mer allménna fragan
om hur Ungdomsstyrelsens kontroller sker, sérskilt med avseende pa hur
fordelningen av kontrolluppgifter mellan organisationernas revisorer och
Ungdomsstyrelsen ser ut och hur myndigheten férmedlar vilka kontroller
revisorerna boér utféra. Dessa aspekter tas upp nedan.

Ungdomsstyrelsens kontroll

Den sista fragan som stillts i granskningen avser om Ungdomsstyrelsen
kontrollerar underlaget for beslut pa ett tillrackligt satt. Med hdnsyn tagen till
de forutsattningar som Ungdomsstyrelsen har for kontroller ar
Riksrevisionens sammantagna bedémning att kontrollen vad avser formalia
ar tillfredsstéllande men vad avser riktigheten i uppgifterna inte ar tillfreds-
stallande. De brister som Riksrevisionen bedémer finns i Ungdomsstyrel-
sens kontrollarbete hidnger dels samman med hur arbetet med kontroller ar
organiserat, dels hur kontrollarbetet faktiskt bedrivs.

Ungdomsstyrelsens organisering och rutiner fér kontroll

Ungdomsstyrelsen har enligt Riksrevisionens bedémning vl beskrivna
rutiner for handlaggning av ansékningar och beslut om statsbidrag. Rutin-
beskrivningen kompletteras av en handledning, som visserligen inte
beslutats formellt vid myndigheten men som dnda anvinds. Rutinen och
handledningen tillsammans med den beslutade arbets- och beslutsord-
ningen leder till att arbetet och arbetsférdelningen synes vilordnad.

Det finns ocksa en utvecklad och enhetligt anvand praxis som tydliggér
hur delar av regelverket ska hanteras. Denna praxis finns emellertid inte
dokumenterad pa ett samlat satt vilket, i kombination med
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de i vissa avseenden otydliga reglerna, leder till att de bidragssokande
organisationerna kan ha svart att fa reda pa vilka villkor som faktiskt giller.

Arbetet med kontroller vid Ungdomsstyrelsen praglas i hég grad av den
nuvarande tolkningen att myndigheten inte har laglig grund att sjalv
kontrollera medlemsuppgifter. Det sistndmnda férhallandet har lett till att
det dr de bidragsmottagande organisationernas auktoriserade eller
godkinda revisorer som star for huvuddelen av kontrollerna av de uppgifter
som ligger till grund for beslut om statsbidrag.

Riksrevisionen bedémer att vissa av de uppgifter, t.ex. rérande rostritts-
begransningar och lokalavdelningars verksamhet, som &verlatits for kontroll
av organisationernas revisorer inte dr sddana att det finns nagot hinder for
Ungdomsstyrelsen att sjilv kontrollera dem. Det giller dven med den
radande tolkningen av regeringsformens bestimmelser. Riksrevisionen har
ocksa noterat att Ungdomsstyrelsen avstatt fran egen kontroll av medlems-
antalet i de organisationer vilka inte pa nagot sitt berérs av regeln om
asiktsfrihet i regeringsformen.

Darutéver bedémer Riksrevisionen att ett allmént rad till revisorerna i
detta fall av 4r ett olampligt satt att paverka vilken granskning som
revisorerna ska utfora.

Ungdomsstyrelsens kontrollarbete

Merparten av det kontrollarbete som regelméssigt utfors i samband med
beslut om statsbidrag gérs av de enskilda organisationernas auktoriserade
eller godkinda revisorer. Ungdomsstyrelsens rutinmaissiga kontroller giller
antingen formalia eller relativt ytliga kontroller vid uppenbara indikationer pa
att vissa villkor inte uppfylls. | enstaka fall sker dock djupare kontroller, t.ex.
nar Ungdomsstyrelsen uppmarksammats pa misstankar om fusk.

Ett skal till att de rutinmassiga kontrollerna endast ar ytliga ar den tids-
press som handlaggningen kannetecknas av under slutet av aret. Tids-
pressen far till féljd att det underlag som faktiskt finns fér handlaggningen
inte i sin helhet utsatts fér ndgon djupare granskning. Tidspressen innebar
ocksa att de kontrollatgarder som vidtas inte har sadant djup att det finns
klara mojligheter att faktiskt upptacka allvarligare felaktigheter. De mer
begridnsade kontroller som gors under andra delar av aret har ocksa samma
karaktar.

7.1.4 Finansiering vid sidan av statsbudgeten

Bade inom Regeringskansliet och i riksdagens budgetarbete ar hanteringen
av Svenska Spels 6verskott och anslaget till statsbidraget atskilda. Redan de
atskilda processerna forsvarar éverblicken av tilldelningen av medel och
dirmed bedémningen av om de avsatta medlen ar adekvata i férhallande till
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syftet. Svenska Spel-medlen ingar inte heller i statsbudgeten och blir dirmed
inte foremal for riksdagens beslut om statsbudget. Riksdagen far darmed
inte heller, pa det sitt som giller anslagsmedlen, nagot underlag f6r att
bedéma de kommande arens tillskott. Sammantaget leder finansieringen
fran medel utanfor statsbudgeten till att underlaget for riksdagens
budgetprévning och prioritering mellan olika andamal tydligt férsamras.

Rekommendationer

Till riksdagen

e Riksrevisionen vill uppmiarksamma riksdagen pa de allvarliga
konsekvenser fér en rimlig niva pa kontrollen av statsbidraget till
ungdomsorganisationer, som den radande tolkningen av
regeringsformens bestimmelser innebir.

Till regeringen
e Regeringen bor dverviga att till riksdagen féresla hur nuvarande lagregler

— sekretessbestimmelser m.m. — kan anpassas sa att Ungdomsstyrelsen

far mojlighet att kontrollera medlemsantalet i de bidragssékande

organisationerna, utan att medlemmarnas anonymitet hotas i den
utstrackningen att hinder foreligger enligt regeringsformens
bestammelser.

e Regeringen bor vidare verviga att:

— Tillse att de mal riksdagen beslutat om ska gilla for statsbidraget
ocksa i nagon form utgér villkor fér ratten att uppbéra statsbidrag.

— Tillse att regelverket fér statsbidraget aven i 6vrigt fortydligas sa
langt som mojligt for att dels de bidragssokande enkelt ska kunna fa
en bild av vilka krav som giller, dels Ungdomsstyrelsen ska fa tydliga
villkor att utféra kontroller mot.

— Lata se 6ver om de resurser som finns for kontroll av statsbidraget
faktiskt svarar mot den nuvarande och framtida risksituation som &r
férbunden med denna typ av bidrag och de insatser som anses
kravas for att uppna en god kontroll.
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Regeringen bér ocksa, om det dven fortsittningsvis anses foreligga
hinder fér Ungdomsstyrelsen att kontrollera uppgifter om medlemsantal,
Svervaga vilka alternativa vagar som kan st till buds for att astadkomma
en rimlig kontrollniva for statsbidraget till ungdomsorganisationer.
Tankbara sadana alternativ kan vara att regeringen initierar utredning av;
— vilka méjligheter det finns att férandra villkoren fér statsbidraget sa
att samtliga uppgifter som avgér ritten till och storleken pa bidraget
i allt vasentligt kan kontrolleras av Ungdomsstyrelsen eller
— mojligheterna att en fristdende part® utfér kontroller av
medlemsantal och andra dirmed sammanhiangande uppgifter eller
— om kontrollen, liksom handlaggningen i Gvrigt av statsbidraget, med
fordel helt eller delvis kan 6verlatas till andra myndigheter vilka inom
sina respektive politikomraden fordelar andra statsbidrag till ideella
organisationer.”

Till Ungdomsstyrelsen

Ungdomsstyrelsen bor 6vervaga att:

— Loépande dokumentera den regelpraxis som utvecklas inom
myndigheten samt géra denna praxis tillganglig for bidrags-
ansokarna.

—  Foresla regeringen vilka férandringar i regelverket i dvrigt som bor
goras med syfte att gora regelverket kring bidragsgivningen tydligare.

— Vid behov och inom ramen fér sin foreskriftsratt forandra sina
foreskrifter for att 6ka regelverkets tydlighet ytterligare.

Ungdomsstyrelsen bér, om statsbidraget dven fortsittningsvis kommer

att grundas pa medlemsantal och dartill kopplade uppgifter och dessa

uppgifter inte kan kontrolleras av Ungdomsstyrelsen, dvervéga att:

— Avgridnsa organisationernas revisorers kontroller till sadana
forhallanden eller uppgifter som Ungdomsstyrelsen sjalv inte far
kontrollera.

— Sjalv ta ansvar fér kontrollen — eventuellt med externt stéd - av alla
forhallanden och uppgifter som Ungdomsstyrelsen har behérighet
att kontrollera.
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En sadan fristdende part skulle kunna utgéras av en fran ungdomsorganisationerna sjilvstandig
juridisk person som grundas och finansieras av samtliga organisationer som tar emot bidrag som
grundas pa medlemsantal. Bidrag till finansieringen av kontrollorganet skulle vara frivilligt men,
atminstone pa nagra ars sikt, en forutsittning for att komma i atnjutande av bidrag grundat pa
medlemsantal. Det bér observeras att den fristdende parten endast skulle ha till uppgift att
kontrollera sddana uppgifter som det allminna inte far kontrollera, men att ansvaret fr férdelning
av statsbidraget och kontroll av andra uppgifter skulle ligga kvar vid myndigheten.

Sa att t.ex. stédet till ungdomsorganisationer bildade pa etnisk grund férdelas av samma
myndighet som ocksé har ansvaret for att férdela bidrag till vuxnas organisationer bildade pa
etnisk grund.
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— Forstirka kontrollen genom att utéka kontakterna med andra
offentliga bidragsgivare fér att bedéma rimligheten i limnade
uppgifter och 6ka kraven pa organisationernas redovisning till
myndigheten vad avser sadana uppgifter som myndigheten sjilv ska
kontrollera.

For narvarande pagar en Sversyn av statsbidraget vid Ungdomsstyrelsen
enligt uppdrag i myndighetens regleringsbrev fér 2005. Oversynen kommer
enligt uppgift att presenteras i en rapport till regeringen i manadsskiftet
oktober—november 2005. Riksrevisionen har av Ungdomsstyrelsen
informerats om vilka forandringar som évervags. Vissa av dessa Gver-
vaganden synes stimma val 6verens med de rekommendationer som
Riksrevisionen lamnat har.
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Bilaga 1 Framvéxten av statsbidraget till
ungdomsorganisationer

1939 ars ungdomsvardskommitté
— forslag for att stivja nojeshysterin

Det statliga stodet sarskilt riktat till organisationer fér barn och ungdomar
bérjade diskuteras i 1939 ars ungdomsvardskommitté.?® Bakgrunden var att
ungdomsorganisationer sags som ett viktigt instrument i mojligheten att
komma till ratta med framvaxande problem bland ungdomar, problem som i
datidens sprakdrakt angavs som "néjeshysteri” och "éverdriven lust for
dans”. Redan fran bérjan av 1900-talet hade vissa verksamheter tillkommit
med visst stéd fran det offentliga som riktades mot ungdomar, men det var
under 1930-talet som den offentliga debatten kom att se ungdomar som en
sarskild samhillsgrupp. Atminstone vissa kommuner hade i slutet av 1930-
talet stodgivning till ungdomsverksamhet. Diskussionen om stédet delades
av 1939 ars ungdomsvardskommitté upp i "sluten” och "6ppen” verksam-
het.» Denna uppdelning &r relevant in i dag eftersom diskussionen skiljde
mellan sadan verksamhet som kan beskrivas som mer traditionell férenings-
verksamhet — t.ex. ideologiskt styrda verksamheter — och sadan friare verk-
samhet som stéllde mindre krav pa planering — dar den sistnimnda typen av
verksamhet var den som benamns "6ppen”. Skilet till att uppdelningen
gjordes av Ungdomsvardskommittén var att bara en begransad del av
ungdomen kunde férvintas vara intresserad av den slutna verksamheten
och att denna behévde kompletteras med en 6ppen verksamhet som kanske
hade den mest relevanta malgruppen, med tanke pa syftet att bl.a. komma
till ratta med ungdomsbrottslighet.

1954 ars riksdag — bidrag infors for féreningsanslutna och
féreningslosa ungdomar

Aven om inte 1939 ars ungdomsvéardskommittés mer &n decennielanga
arbete ledde till nagra konkreta riksdagsbeslut kom den att influera den

% De inledande beskrivningarna &r himtade framst frin en PM daterad 1992-12-30 fran Statens
ungdomsrad bendmnd Modell for ett malrelaterat bidragssystem.

2 Beskrivningen hdmtad fran rapportboken Unga Stockholm. Kélla: Kulturférvaltningen Stockholms
stad http://www.kultur.stockholm.se/kulturforvaltningen/pdf/unga-
stockholm/unga%20stockholm2004-1-21.pdf
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samtida debatten och framtida forslag. Forst ar 1954 beslutade riksdagen om
inférande av ett bidrag dels till organisationer fér utbildning av ungdoms-
ledare och anstéllning av instruktérer, dels till kommuner eller studieférbund
som anordnade "fritidsgrupper” (framst riktat till "féreningslésa” ung-
domar). Gemensamt fér stéden till utbildning av ledare och anstéllning av
instrukt6rer var att de gavs endast till sidan riksorganisation (eller samverk-
ande organisationer) som hade minst 3 ooo medlemmar i dldern 12—25 ar®.
Organisationernas verksamhet skulle vara sarskilt inriktad pa ungdomar i
namnd aldergrupp och fick inte vara huvudsakligen till for att tillvarata med-
lemmarnas ekonomiska intressen. Bidraget fér utbildning utdelades med
visst belopp per deltagare och kursdag samt for resekostnader. Statsbidraget
for instruktorsverksamhet utbetalades som en ersattning motsvarande % av
instrukt6rens arslon upp till ett visst hogsta belopp. Slutligen utgick stats-
bidraget for fritidsgrupper — som var den stérsta delen av statsbidraget
(drygt 70 % i bérjan av 1960-talet) — till kommun eller studieférbund
motsvarande hégst hilften av redovisade kostnader fér handledning och
material (upp till visst belopp per deltagare) samt ett mindre belopp for
lokalkostnader. Tre typer av organisationer utesléts helt eller delvis fran
bidragssystemet. Varken idrottsorganisationer — som sedan 1913 erhéll
statligt stéd i sarskild ordning — eller de partipolitiska ungdomsférbunden —
for vilka det ansags svart att skilja mellan partipolitisk och allmin verksam-
het — kunde fa bidrag. Fér de religiosa organisationerna kunde bidrag bara
erhallas for de allminna aktiviteterna och inte for de religiosa. Darmed hade
en typ av avtal”’ ingatts mellan staten och ungdomens organisationer dar de
sistnamnda fick i uppdrag att svara fér statens intresse av att fostra
ungdomen.

1957 ars statsverksproposition
— alla ungdomsorganisationer far ritt till bidrag

| slutet av 1950-talet gjordes vissa justeringar av bidraget — dven de politiska
organisationerna fick bidrag (dven om vissa sirregler fortfarande aterstod)
och idrottsorganisationerna likasa, dven om stédet i sistnamnda fall
betalades ut av Sveriges Riksidrottsférbund. Genom dessa justeringar kom
statsbidraget att fa ett nagot annat fokus &n tidigare. Tidigare hade den
"féreningslésa” ungdomen varit den viktigaste malgruppen, men nu

30 Beskrivningen av reglerna fér statsbidraget 4r hamtade fran SOU 1963:67 Stéd 4t ungdoms-
organisationernas centrala verksamhet. Intressant att notera ar att savil den 6vre aldersgransen
25 ar och antalet medlemmar 3 000 som vissa begransningsregler om organisationens dndamal
fortfarande finns kvar i dagens regelverk.

3! For en vidare diskussion om detta se bilaga 2.
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betonades féreningslivet. Av intresse dven fér dagens diskussion (inte minst
i denna rapport) ar foljande citat hamtat fran 1957 ars statsverksproposition
om att bidragen inte skulle "bygga pa bidragsbestimmelser och kontrollat-
garder, som ar alltfér detaljerade och ingripande i organisationernas inre
férhallanden. Det fria och frivilliga organisationsvdsendet maste bevaras i
verklig mening fritt, och statsmakternas och myndigheternas atgarder i stod-
jande syfte far sjalvfallet icke medféra en paverkan av organisationernas mal-
sittning eller inre forhallanden.” Genom att bidraget fran 1958 kom att
omfatta alla ungdomsorganisationer som uppfyllde de grundliggande
kriterierna uppfattades bidraget som en réttighet av organisationerna och av
politiker.

Redan fran statsbidragets forsta ar var det uttalat att det fanns ett tydligt
egenintresse fran statens sida att stédja ungdomens organisationer. De
hade som tidigare namnts ett statligt uppdrag som staten betalade f6r. Det
var darfér naturligt att det ocksa tidigt genomférdes virderingar av nyttan av
— eller maluppfyllelsen i — statsbidraget. Underlaget fér utvardering var
emellertid daligt.>

1962 ars ungdomsutredning — férslag om bidrag baserat
pa medlemsantal och antal lokalavdelningar mindre
detaljregler
Fragan om statsbidraget utreddes senare av 1962 ar ungdomsutredning som
i ett betinkande 1963* foreslog en forandring av statsbidraget vad avsag
anstillning av instruktérer. Enligt forslaget skulle stédet i stillet utges som
ett stod till ungdomsorganisationernas centrala verksamhet och utgéras av
ett grundbidrag lika fér alla organisationer som uppfyllde villkoren — bl.a. om
minst 3 0oo medlemmar i aldern 12—25 &r — samt ett instruktoérsbidrag
baserat pa antalet medlemmar och ett rérligt bidrag baserat pa antal lokalav-
delningar. Instruktérsbidraget skulle vara den stérre delen f6ljt av det rérliga
bidraget (i de flesta fall) och grundbidraget en mindre del. | férslaget ingick
ocksa att
— malsittningen med statsbidraget vidgades till att avse organisationernas
hela verksamhet och inte endast "gemensamma ungdomsfrimjande
atgarder” samt att
— sérreglerna for politiska ungdomsorganisationer togs bort.

Utredningen féreslog vidare definitioner av begreppen

321962 ars ungdomsutredning konstaterade t.ex. efter flera &rs arbete att det &r "praktiskt taget
omdjligt” att bedoma fragan om resultatet och effekten av bidragsgivningen. Dock uttalar sig
utredningen, liksom manga andra, i positiva ordalag om betydelsen av statsbidraget.

33 SOU 1963:67 Stéd at ungdomsorganisationernas centrala verksamhet.
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e riksorganisation — minst 3 ooo medlemmar i aldern 12—25 &r, bedriver en
till kamratskap fostrande verksamhet, ar uppbyggd och fungerar enligt
demokratiska principer, 6ppet tar stillning fér demokratin (och fran
samhallssystem didr fundamentala forutsittningar for demokrati saknas)
och inte har till huvudsaklig uppgift att tillvarata medlemmarnas
ekonomiska intressen,

o lokalavdelning — lokal enhet av riksorganisation dar 6verviagande antalet
medlemmar &r i dldern 12—25 ar, dar forutsattningar finns fér medlem-
marnas inflytande och som under aret kan redovisa 25 genomférda
sammankomster — samt av

e medlem — en person i aldern 12—25 ar som ir registrerad som medlem
eller dr deltagare i av organisationen bedriven kontinuerlig 6ppen
verksamhet.

Motivet for forslaget var dels att det tidigare instruktérsbidraget var
otillrackligt (sammantaget utbetaldes bidraget for sammanlagt 47
instruktérer, 1 eller i undantagsfall 2 och i ett fall 3 per bidragsberittigad
organisation) i forhallande till verksamheten (mer dn 1 miljon medlemmar
sammantaget), dels att minska detaljregleringen.

1964 ars statsverksproposition — en generos tolkning av
medlem och lokalavdelning skulle skapa orittvisa

| statsverkspropositionen ar 1964 (prop. 1964:1) framférde departements-
chefen vid Ecklesiastikdepartementet utredningens férslag med mindre
justeringar. | fraga om avskaffandet av sérreglerna fér de politiska ungdoms-
organisationerna framférde departementschefen att staten maste "kunna
tillse, att det statliga stodet inte tilldelas organisationer, vilkas demokratiska
installning allvarligt kan ifragaséttas eller som i annat avseende ar mindre
lampliga for ungdomens personliga utveckling”. Att sddana "extremist-
rorelser” bara skulle kunna férekomma bland politiska sammanslutningar
ansag departementschefen var en "felsyn”, de kunde lika gdrna uppsta inom
andra intresseomraden. Om en organisation skulle fa statligt stéd skulle inte
bedémas utifran administrativa utgangspunkter och utifran vad organisa-
tionen i ord givit uttryck fér. Bedémningen av vilka organisationer som
skulle fa bidrag skulle géras av statsmakterna i budgetbehandlingen.
Departementschefen tog ocksa upp fragan om kontroller. Nagra "ondédiga
detaljforeskrifter” skulle inte bidragsvillkoren innehalla, men samtidigt
framholl departementschefen att en "alltfor generds tolkning” av begreppen
lokalavdelning och medlem i hég grad berér férdelningen mellan
organisationerna.
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Riksdagen beslutade i enlighet med propositionen med nagon mindre
justering av anslagsbeloppet (SU 1964:62, rskr. 1964:175).

1967 ars betinkande fran ungdomsutredningen
— minskad detaljreglering skulle l6sa problem med
bristande kontroll

Arbetet i 1962 ars ungdomsutredning fortsatte under 1960-talet och ytter-
ligare betdnkanden lamnades med férslag om forandringar. Utredningen
avlimnade 1967 sitt sista betinkande — SOU 1967:19 Statens stdd till
ungdomsverksamhet. Betdnkandet utgjorde i vissa avseenden ett slags
sammanfattning av utredningens arbete, men innehéll ocksa nya férslag.
Fran den mer allminna redovisningen kan bl.a. himtas vad som anférs
under rubriken Kontrollatgéirder m.m. Dar konstateras att tillsynsmyndig-
hetens (Skol6verstyrelsen) kontroller (vad som avses &r fraimst avseende det
s.k. fritidsgruppsbidraget) sker stickprovsvis, samt att respektive huvudman
for stédet (studieférbund och kommuner) har olika sitt att kontrollera de
uppgifter som limnas. Orsaken till att utredningen tog upp kontrollfragan
under en sirskild rubrik var att Riksdagens revisorer hade granskat
Skoldverstyrelsens kontroller 1964 och funnit "avsevirda brister och
felaktigheter” och att kontrollen "omfattar endast nagra fa procent av det
totala materialet”. Med anledning av detta anfér utredningen féljande:

Utredningen anser det inte befogat att foresld skdrpt vervakning och
kontroll av fritidsgruppsverksamheten fran tillsynsmyndighetens sida.
Dess insatser dirvidlag synes i allt véiisentligt kunna f6lja hittillsvarande
riktlinjer. En intensifiering av kontakt- och informationsaktiviteten synes
dock erforderlig de niirmaste dren, dd de nya bestimmelserna skall f6ras
ut och ensartade bedémningsregler maste utvecklas for hela det aktuella
omrddet. De av riksdagens revisorer patalade felen mdste givetvis ses inte
bara som en brist i kontrollsystemet utan ocksd sdttas i samband med
graden och omfattningen av detaljregleringar i giillande bestimmelser.

Utredningen foreslog i betdnkandet vissa justeringar av reglerna for

fritidsgruppsbidraget, bl.a. att

— den nedre aldergriansen skulle dndras till 10 ar i stallet fér 12 ar

— kraven pa verksamhetens omfattning skulle mildras nagot

— bidraget skulle utges som en schablon per gruppsammankomst, och
inte som tidigare som ersittning for redovisade kostnader

— &ven riksorganisation for ungdomsverksamhet, efter sarskild prévning,
skulle kunna vara huvudman fér fritidsgrupper och att kommuner inte
langre skulle kunna vara det.
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Framfor allt limnade emellertid utredningen férslag som innebar att
tankarna bakom de redan beslutade férindringarna med anledning av
utredningens férsta betankande fullféljdes. Genom férandring av reglerna
for bidrag till utbildning av ungdomsledare skulle detaljregleringen minska
och organisationernas frihet 6ka. Motiven var dels den skiftande verksamhet
som olika ungdomsorganisationer bedrev och att detaljregler dirmed inte
var bra fér alla organisationer oavsett hur de utformades, dels de ursprung-
liga motiven for detaljreglering (vilka enligt Ungdomsutredningen var att
férebygga misshushallning och missbruk) inte langre kvarstod eftersom
verksamhet nu blivit stabil. Aven denna géng féreslog utredningen ocksa ett
utékat anslag, eftersom behovet var stérre dn det som kunde tillgodoses
inom nuvarande anslagsniva. | princip innebar férslaget om ny utformning
av bidraget fér utbildning av ungdomsledare att detta slogs samman med
(eller &tminstone fordelades enligt samma principer som) stédet till ung-
domsorganisationernas centrala verksamhet. Samtidigt féreslog utredningen
ocksa en forandring av villkoren fér férdelning av sistnamnda stéd. Ett
grundbidrag skulle fortfarande finnas — och fortfarande vara en mindre del
av bidraget — men instruktérsbidraget (som baserades pa medlemsantal)
och det rorliga bidraget (som baserades pa antal lokalavdelningar) skulle
ersdttas av ett bidrag baserat pd summan av tre s.k. vagningstal.** Det forsta
var det s.k. medlemsvigningstalet som skulle bero pa antalet medlemmar i
aldern 10%—25 ar (vilket i princip motsvarade det gallande instruktorbi-
draget). Det andra var ett spridningsvagningstal som skulle bero pa i hur
stor andel av landets primarkommuner organisationen hade lokalavdel-
ningar och det tredje var ett s.k. kompletteringsvagningstal som dven det
berodde pa antalet medlemmar men hir i aldern 14—20 ar. Kompletterings-
vigningstalet féreslogs eftersom det enligt utredningen var 6nskvért att
organisationer sarskilt inriktade sin verksamhet mot tonaringar. For ratt till
bidrag gillde att organisationen liksom tidigare skulle ha minst 3 coo med-
lemmar i aktuellt aldersintervall men ocksa att de skulle ha lokalavdelningar i
minst 5 % av landet kommuner.

Det bér ndmnas att dven om bidraget enligt férslaget skulle utges som
ett schablonbidrag till organisationerna sa stlldes krav pa redovisning.
Utredningen féreslog att ett visst antal "tamligen latt definierbara kostnads-
poster, t.ex. 6ner, resor, traktamenten, expeditionshyror, propaganda- och
informationsmaterial” skulle vara bidragsgrundande och tillsammans minst
uppga till statsbidragets belopp.

3 Orsaken till att begreppet vigningstal anvindes i stillet fér bidrag var dels att bidraget inte skulle
uppfattas som styrande mot viss typ av anvindning, dels att de olika delarna av bidraget inte
kunde &versittas i visst antal kronor eftersom det samlade anslaget var avgérande fér hur mycket
de olika delarna var virda i kronor.

35 Utredningen féreslog generellt en sinkning av den undre aldergrénsen till 10 ar.
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| betankandet lyfte utredningen fram ytterligare nagra férhallanden som
ar vdrda att ndmna i sammanhanget eftersom de anknyter dven till dagens
diskussion. Man konstaterade att de "gamla” folkrérelsernas ungdomsor-
ganisationer (exemplifierat med religiésa sammanslutningar, nykterhet-
sorganisationer och de politiska ungdomsférbunden) férlorat i betydelse.
Man framholl ocksa problemen med fér fa unga i ledande stillning i orga-
nisationerna liksom kvinnornas undanskymda roll. Emellertid ansag man det
inte vara realistiskt att férsoka paverka dessa forhallanden genom fére-
skrifter, utan ville bara betona vikten av att fragorna diskuterades i
organisationerna.

1969 ars statsverksproposition
— samordnat stod till central verksamhet

| Statsverkspropositionen ar 1969 (prop. 1969:1) framférde det féredragande
statsradet vid Utbildningsdepartementet en del av utredningens férslag till
riksdagen. Statsradet foreslog inga fordndringar i fritidsgruppsbidraget
eftersom man avvaktade forslag fran en annan pagaende utredning (1965 ars
idrottsutredning). Statsradet lade inte heller fram férslaget om en sankning
av den undre aldergransen till 10 ar. Vad giller stédet till ungdomsorganisa-
tionernas centrala verksamhet lade statsradet fram férslaget om ny berak-
ningsgrund med undantag fér den komponent utredningen benamnt kom-
pletteringsvigningstal. Motivet som anférdes var att det skulle férsvara
organisationernas redovisning.

Statsradet ansl6t sig vidare till utredningens férslag om efterhandsredo-
visning av vissa kostnadsposter, utan att direkt ta stéllning till vad som
skulle inga. Statsradet framforde vidare att bidraget till ungdomsledarutbild-
ningen borde dndras sa att det anslét till fordelningen av stédet till central
verksamhet. Aven hir skulle en redovisning i efterhand styrka att organisa-
tionen haft kostnader fér sddan verksamhet som bidraget avsag. De redo-
visade kostnaderna skulle uppga till minst 150 % av det bidrag som beviljats
— eftersom en egeninsats férutsattes i denna form av ”stimulansbidrag”.
Riksdagen beslutade i enlighet med férslagen i propositionen (SU 1969:43,
rskr. 1969:129).
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1971 ars proposition om stod till lokalverksamhet
— ungdomsorganisationerna blir huvudman for
aktivitetsstod

Som aviserades 1969 aterkom regeringen i fragan om fritidsgruppsbidraget
1971. | en proposition om stéd till ungdomsorganisationernas lokala
verksamhet (prop. 1971:32) féreslog regeringen att det tidigare fritids-
gruppsbidraget skulle ersiattas av ett aktivitetsstéd baserat pa antalet
sammankomster i ungdomsorganisationernas lokala verksamhet (har
avsags bade idrottsorganisationer och andra organisationer). Avsikten var
bl.a. att avsevirt férenkla bidragssystemet. Forslaget baserades pa ett
underlag som tagits fram av en arbetsgrupp som Statens ungdomsrad hade
tillkallat. Kommuner skulle inte langre kunna vara huvudman utan i stéllet
var det ungdomsorganisationernas riksorganisationer som var den tilltankta
huvudmannen’. Enligt propositionen skulle férdelningen av bidraget mellan
organisationer ske i huvudsak efter antalet medlemmar®’ (inkl. de som
regelbundet deltog i sammankomster). Inom organisationerna skulle
emellertid stédet férdelas efter anordnade sammankomster. Att olika
principer skulle gélla for férdelningen mellan och inom organisationerna,
vilket Statens ungdomsrad inte féreslagit, var i huvudsak motiverat med de
inledande svarigheter som kunde férutses med att enhetligt definiera
begreppet sammankomst och de sammanhingande svarigheterna att
berdkna anlagets storlek.

Begreppet sammankomst var definierat som en planerad aktivitet som
pagick minst en timme och dir minst fem personer i bidragsberiattigande
alder deltog. En narmare precisering av verksamhetens inriktning och
avgransning vid de bidragsberattigande sammankomsterna skulle enligt
propositionen ske. Riksorganisationernas huvudmannaskap fér stédet
innebar inte att pengarna skulle kunna anvindas i central verksamhet,
tvartom skulle "garantier [...] skapas for att for att bidragen i sin helhet
kommer den lokala verksamheten till del”. En redovisning skulle ske i
efterhand dels fran den lokala verksamheten till riksorganisationen, dels
darifran till tillsynsmyndigheten. | redovisningen skulle bl.a. uppgifter om
deltagares namn, adress och alder inga.

Samtidigt med férslaget om dndrade villkor for bidraget innebar ocksa
forslaget en kraftig 6kning av bidragets totala storlek.

3¢ Overgéngsvis skulle emellertid huvudmannaskapet kunna anordnas p4 annat sitt om
organisationerna inte hade kapacitet att ta pa sig ansvaret.

37 Aldergrinserna andrades inte.
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1971 ars kulturutskott
— kontroll far inte hota den personliga integriteten

Vid kulturutskottets behandling av regeringens proposition biféll utskottet
forslaget i huvudsak, men hade pa nagra punkter en annan uppfattning (KrU
1971:12). Utskottet ansag inte att olika férdelningsmodeller skulle anvindas
mellan och inom organisationerna — antalet sammankomster skulle vara den
férdelningsgrund som anvindes generellt. De inledande svarigheterna med
att berikna anslagets storlek skulle 16sas genom att i inledningen férdela an-
slaget som ett reservationsanslag, men att sa snart som majligt verga till
ett forslagsanslag. Utskottet féreslog ocksa ett tillkinnagivande med anled-
ning av férslaget som redovisning av medlemmars/deltagares namn, adress
och alder. En motion hade inlimnats som framfért "allvarliga beténklig-
heter” mot den féreslagna kontrollen, pa grund av hotet mot den personliga
integriteten. Tillkinnagivandet innebar att tillsynsmyndigheten skulle ges i
uppdrag att vervaga hur kontrollen skulle ske utan "intrang i den privata
sfaren”. Riksdagen beslutade i enlighet med utskottet (rskr. 1971:187).

1972 ars statsverksproposition
— den nedre aldergransen sanks till 7 ar

| statsverkspropositionen 1972 (prop. 1972:1) féreslogs en férandring i
bidraget till utbildning av ungdomsledare pa en punkt. Statens ungdomsrad
hade lamnat férslag om en stérre omliggning av systemet som regeringen
inte tog stéllning till. Dock féreslogs en siankt undre aldergréns fran 12 till

7 ar (och en hojning av anslaget). Riksdagen beslutade i enlighet med
propositionen (KrU 1972:8, rskr 1972:84).

1975 ars proposition om stédet
— nuvarande regler bérjar ta form

Ar 1975 avlimnade regeringen en proposition om statligt stod till ungdoms-
organisationerna som innebar betydligt stérre férandringar (prop. 1975:14).
Propositionen var relativt omfattande och beskrev manga dimensioner av
samhillets stdd till ungdomsorganisationer. Bland annat beskrevs hur det
allmianna bidraget till ungdomsorganisationer fran staten 6kat. Det beskrevs
ocksa hur statens stéd inom en rad andra omraden ocksa gick till bl.a.
ungdomsorganisationerna samt hur kommuner och landsting utbetalade
betydande belopp som ocksa 6kat Sver tiden.

| propositionen redovisas resultatet av arbetet i en arbetsgrupp som
Statens ungdomsrad tillsatte 1972. Det férslag som arbetsgruppen avlamnat
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hade emellertid remitterats till ett stort antal remissinstanser av Statens
ungdomsrad, som till regeringen inlamnade ett nagot férandrat férslag —
som ocksé utgjorde underlaget fér regeringens forslag. Enligt en under-
s6kning som arbetsgruppen genomfért hade ungdomsorganisationernas
kostnader under férsta halvan av 1970-talet 6kat sa mycket att 6kningen av
offentliga bidrag dnda inte varit tillracklig. Organisationernas egna insatser,
bl.a. medlemsavgifter, hade darfér 6kat annu mer, men ocksa de arliga
underskotten. Arbetsgruppens slutsats var att den enda l6sningen var att
6ka samhillets stdd till ungdomsorganisationernas centrala verksamhet, for
att garantera ungdomsorganisationernas fortsatta utveckling,
sjalvstandighet och oberoende.

Arbetsgruppen hade vidare féreslagit att ett dvergripande mal skulle
formuleras fér samhillets ungdomspolitik med féljande lydelse:

Ungdomspolitiken skall medverka till att utveckla demokratin,

stimulera till samhdllsengagemang, skapa en bdttre samhdllsmiljo

och bidra till jgmlikhet mellan individer och mellan grupper i

samhidillet.

Arbetsgruppens férslag till bidragskonstruktion av stédet till ungdomsor-
ganisationernas centrala verksamhet utgick fran féljande grunder:

— endast ett bidrag skulle ges (dvs. stodet till central verksamhet och
ledarutbildning skulle slds samman),

— reglerna borde omfatta alla ungdomsorganisationer och rattvist férdelas
mellan dem,

— bidragsgivningen skulle inte vara styrande,

— att villkoren var uppfyllda skulle vara méjligt att kontrollera,

— reglerna skulle vara enkla fér att underlatta organisationernas langsiktiga
planering och minska det administrativa arbetet bade hos
organisationerna och tillsynsmyndigheten,

— stodet borde baseras pa ett fortroende fér organisationerna att sjélva
avgora hur pengarna skulle anvéandas,

— ett kontrollsystem skulle bara uppratthallas fér att garantera att
tillgdngliga medel fordelas mellan organisationerna enligt faststallda
bestammelser samt

— att bidrag bara skulle utga till organisationer som genom sin verksamhet
framjar en demokratisk samhillsutveckling.

Villkoren for ratt till bidrag foreslogs utformas pa féljande sitt:

— En ungdomsorganisation bedriver verksamhet bland ungdomar i aldern
7—-25 ar och har mer 4n hilften av sina medlemmar i aldern under 25 éar.
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— En bidragsgrundande medlem ar den som ar mellan 7 och 25 ar och som
ar ansluten till lokalavdelning och har erlagt avgift till organisationen.
Organisationen ska ha minst 3 ooo sddana medlemmar.

— Organisationen maste ha verksamma lokalavdelningar i minst hélften av
landets landstingsomraden.

Arbetsgruppens férslag innebar att de organisationer som uppfyllde
villkoren skulle erhalla dels ett grundbidrag, dels ett rérligt bidrag beroende
pa antal medlemmar. Bidraget skulle maximalt kunna uppga till 75 % av
ungdomsorganisationens kostnader fér central administration och verk-
samhet. Alla organisationer som uppfyllde villkoren skulle bli beviljade stéd,
men for nya organisationer féreslogs en intrappningsperiod, s att det forsta
aret bara ett halvt grundbidrag utgick, det andra aret ett helt grundbidrag
och férst darefter fullt bidrag. Aven en avtrappningsregel med motsvarande
konstruktion pa tva ar féreslogs fér de organisationer som inte lingre
uppfyllde villkoren. Fér vissa organisationstyper (handikapp-, invandrar- och
etniska minoritetsorganisationer) féreslogs att tillsynsmyndigheten arligen
skulle géra en bedomning av verksamheten i respektive organisation och
foresla hur de skulle inga i systemet. Fragan om ett speciellt stod till de
politiska ungdomsférbundens informationsverksamhet borde ocksa prévas
enligt arbetsgruppen.

Arbetsgruppen foreslog slutligen att den redovisning som skulle krivas
fran ungdomsorganisationerna skulle begransas till verksamhetsberattelse,
ekonomisk berittelse och revisionsberittelse. Verksamhetsberittelsen skulle
vara verifierad av revisor, som om méjligt borde vara auktoriserad. Skilet till
den begrinsade redovisningen var enligt arbetsgruppen att all samhillelig
bidragsgivning till folkrérelser och ideella organisationer borde praglas av ett
dmsesidigt fortroende mellan givare och mottagare.

Efter remissbehandling inlamnade Statens ungdomsrad ett i forhallande
till arbetsgruppen nagot annorlunda foérslag. Bland annat féreslog Statens
ungdomsrad att det Svergripande mal som arbetsgruppen féreslagit skulle
kompletteras med ett tilligg med lydelsen "samt skapa samhérighet mellan
generationer”. Vidare féreslogs att den verksamhet som bidragsberittigade
organisationer skulle bedriva var huvudsakligen bland barn och ungdom samt
att den organisation som bedrev aldersintegrerad verksamhet tydligt skulle
redovisa att det statliga stédet har anvints till verksamhet i nimnda
aldersgrupper.

Ungdomsradet féreslog ocksa ett tilligg till medlemsdefinitionen med
innebérden att medlemmen skulle ha stadgeenliga mojligheter att paverka
organisationens verksamhet och inriktning.

Ungdomsradet féreslog ocksa att alla organisationer som uppnadde
kvalifikationsgranserna skulle vara berittigade till bidrag, men att det var
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regeringen som skulle fatta beslutet. Ungdomsradet hade ocksa nagra
sarskilda 6vervaganden utdver arbetsgruppens férslag. Bland annat borde
ett sarskilt stéd till handikapporganisationerna prévas. Fér de politiska
ungdomsorganisationernas informationsverksamhet borde inrittas ett
sarskilt stod till de ungdomsférbund vilkas moderparti fick statligt partistod.

Foéredragande statsrad redogjorde i propositionen fér motiven for ett
samhilleligt stod till ungdomsorganisationerna, och hur det hade féran-
drats. Under 1950-talet hade syftet framst varit socialpreventivt och hiangde
bl.a. samman med avskaffandet av motboken och omlaggningen av
alkoholpolitiken. Stodet hade alltsa varit ett led i den férebyggande
ungdomsvarden. Det hade inte varit organisationernas egna mal som skulle
frimjas med bidraget, utan organisationernas samlade ungdomsfrimjande
uppgifter.

Under 1960-talet hade i stillet framhévts att det inte var riskerna att
misslyckas foér den som var ung som skulle vara drivkraften bakom politiken,
utan mojligheterna att ta till vara den enskildes inneboende forutsittningar
och anlag. Ungdomsorganisationernas egenvarde hade ocksa framhallits.
Foérandringarna i bérjan av 1970-talet, nir fritidsgruppsbidraget ersattes av
lokalt aktivitetsstéd, hade inneburit ett ytterligare steg pa vagen att utveckla
organisationernas frihet och sjalvstandighet. Motiven fér stédet till ung-
domsorganisationerna hade enligt det féredragande statsradet utvecklats till
att vid tidpunkten fér propositionens avlimnande motsvaras av det mal som
Statens ungdomsrad féreslagit for ungdomspolitiken. En kraftig 6kning av
bidraget till ungdomsorganisationernas centrala verksamhet var ocksa
befogad enligt statsradet.

| propositionen framférde féredragande statsrad Statens ungdomsrads
forslag till riksdagen, med vissa justeringar. Bidraget skulle enligt forslaget
besta av ett grundbidrag och ett rorligt bidrag, men till skillnad fran ung-
domsradets f6rslag skulle det rorliga bidraget vara avtagande i olika intervall
(ett visst belopp skulle utbetalas per medlem i intervallet 3 0oo—15 0oo med-
lemmar, ett lagre belopp i intervallet 15 000-40 0coo medlemmar och ett
ytterligare lagre f6r varje medlem daréver). Regeringens férslag innehdll
samma definition pa medlem som det Statens ungdomsrad framfért, men
vissa kristna ungdomsorganisationer skulle ges majlighet att pa annat satt
an genom betald medlemsavgift styrka medlemskapet. Kriterierna for detta
skulle faststillas av den myndighet som skulle handha bidraget tillsammans
med respektive organisation. Nagot sarskilt stod fér de politiska ungdoms-
férbundens informationsverksamhet foreslog regeringen inte med hénvis-
ning till att stodet allmént sett skulle forstarkas. Daremot framfordes att en
angiven organisation (Svenska Alliansmissionens ungdom) skulle erhalla
statsbidrag enligt de nya reglerna trots att de inte uppfyllde villkoren om
geografisk spridning fullt ut.

Statsbidrag till ungdomsorganisationer



1975 ars kulturutskott — forslagsanslag och 6kade
méjligheter till dispens fran medlemsavgift

Vid kulturutskottets behandling av propositionen bifélls férslaget sa nar som
pa nagra fa punkter. Utskottet framforde bl.a. att det férutsattes att den typ
av dispens som gillde vissa kristna organisationer avseende medlems-
kapskriteriet och Svenska Alliansmissionens ungdom vad gillde den
geografiska spridningen skulle kunna komma att gélla dven andra
organisationer som resultat av éverldggningar mellan regeringen och
organisationen. Utskottet var inte enigt med regeringen i fraga om att
bidraget skulle vara ett reservationsanslag utan foreslog att det skulle vara
ett forslagsanslag (dvs. utgd med angivna belopp dven om det beslutade
anslaget inte var tillrackligt). Utskottet féreslog samtidigt att riksdagen skulle
besluta om att pd motsvarande satt géra om aven bidraget till ungdomsor-
ganisationernas lokala verksamhet till férslagsanslag. Riksdagen beslutade i
enlighet med utskottets férslag (bet. 1975:KrUg, rskr. 1975:124).

1990 ars budgetproposition — malstyrning aviseras,
samordning av lokalt och centralt stéd samt ater till
reservationsanslag

Statsbidragssystemet |ag sedan i stort orért fram till slutet av 198o-talet,
dock hade krav pa att organisationernas revisorer skulle vara auktoriserade
eller godkinda inférts under 198o-talet. | slutet av 1980- och bérjan av 1990-
talet kom bidragsgivningen till ungdomsorganisationerna att beréras av den
allmanna diskussionen om malstyrning. | budgetpropositionen fér 1990
(prop. 1989/90:100) slogs de tidigare tva anslagen om stdd till ungdomsor-
ganisationernas lokala respektive centrala verksamhet ihop till ett anslag,
samtidigt som bidragen till lokal verksamhet i idrottsorganisationer skiljdes
fran bidragen till 6vriga ungdomsorganisationer. Anslaget blev dessutom
ater ett reservationsanslag. Bidragssystemet var emellertid fortfarande
oférandrat. Regeringen tog emellertid i budgetpropositionen upp att Statens
ungdomsrad skulle fa i uppdrag att se 6ver bidragsreglerna. | bérjan av 1990
fick s& ungdomsradet uppdraget som utgick fran att bidragssystemet som
skulle tas fram skulle framja fyra mal, som éverensstimde med de redan i
borjan av 1970-talet formulerade malen.
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1990 éars forslag fran Statens ungdomsrad — ett bidrag
baserat pa antal lokalavdelningar och sammankomster

Redan under varen 1990 presenterade s& Statens ungdomsrad ett férslag till
nya bidragsregler, som byggde pa de formulerade malen, och som innebar
att bidragen for central och lokal verksamhet slogs samman till ett bidrag
inte bara ur statsbudgetperspektiv utan ocksa ur ungdomsorganisationernas
perspektiv. Bidraget skulle enligt férslaget besta av ett grundbidrag med
visst belopp per organisation, ett rorligt bidrag beroende pa antalet aktiva
lokalavdelningar och ett aktivitetsbidrag baserat pa antalet bidrags-
grundande sammankomster.

1991 ars budgetproposition — nya regler beskrivs
oversiktligt, aven antal medlemmar ska paverka

| budgetpropositionen aret darpa (prop. 1990/91:100) presenterade sa
regeringen ett férslag om fordndrade regler som 6verensstimde med
ungdomsradets forslag sa nar som pa att dven medlemsantalet skulle
paverka bidragets storlek. Intressant att notera ar hir att det férslag som
lamnades till riksdagen i fraga om fordndrade regler var vasentligt mer
kortfattat och Svergripande 4dn vad som tidigare varit fallet. Redan i
propositionen aviserades ytterligare en 6versyn av reglerna, for att i hogre
grad stimulera till verksamhet som skulle uppfylla malen.

1992 ars uppdrag till Statens ungdomsrad

— forslag om malrelaterat bidrag med ordentlig prévning

Regeringen beslutade s& 1992-03-12 att uppdra at Statens ungdomsrad att ta

fram en modell for ett system med malrelaterade® bidrag (dnr C92/23/UNG).

Ungdomsradet avlimnade 1992-12-30 sin rapport med férslag om ett nytt

bidragssystem (dnr 50-85/92). | rapportens missiv beskrev ungdomsradet

sitt forslag till regeringen i tre punkter:

— attien sirskild ungdomspolitisk proposition formulera fritidspolitiska
mal — fér radets verksamhet — och féreningspolitiska mal — fér stédet till
ungdomsorganisationerna,

—  att foresla riksdagen fordndringar av bidragssystemet i enlighet med
radet forslag samt

3 Fyra mal skulle vara utgdngspunkten fér férslaget, i korthet 1) demokratisk fostran, 2)
jamstilldhet och jamlikhet, 3) meningsfull fritid och 4) deltagande i féreningslivet.
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— attuppdra at radet att aterkomma med férslag om bl.a. férandring av
forordningen.

Enligt radet ankom det inte pa en bidragsgivande myndighet att formu-
lera malen, utan det var en uppgift fér den politiska nivan. En diskussion
férdes emellertid i rapporten om de fyra malen, och deras ofullkomlighet i
malstyrningstermer (inte entydiga eller matbara). | princip ansag man att
alla fyra malen var otillrackligt preciserade. En diskussion férdes vidare kring
hur malen skulle kunna preciseras beroende pa vad malen syftade till.»
Ungdomsradet uppfattade sitt uppdrag sa att det var ett system med mal
som avsag att styra vilken typ av organisationer som skulle fa respektive inte
skulle fa bidrag som skulle féreslas. Darmed skulle systemet vid sidan av de
formella och kvantitativa kraven pa organisationer som skulle vara
bidragsberittigade, kompletteras dven med innehallsmassiga krav och
prévningar.

Statens ungdomsrads férslag till modell for bidragssystemet innebar
bl.a. att den innehallsmassiga prévningen — som skulle bygga pa de be-
slutade malen — av varje organisation skulle ske vart tredje ar. Utifran 6ppna
och forutbestimda kriterier skulle ungdomsradet vid en sadan prévning géra
sig en helhetsbild av varje organisation som skulle anvindas som underlag
for radets styrelses beslut om organisationen skulle ha ritt till bidrag eller
inte. Sddan prévning var motiverad utifran perspektivet att bidraget skulle
leda till avsedd effekt. Det gillande systemet innehdll ingen sadan prévning.

| sin rapport gjorde ungdomsradet en kategorisering av de organisa-
tioner som mottog eller hade mottagit statsbidrag utifran hur val de levde
upp till nagra tankta mal. Till exempel kategoriserades ett stort antal
organisationer som vuxenstyrda, och som darfér inte skulle vara bidrags-
berattigade om kravet skulle stillas att organisationerna skulle vara styrda av
barn och ungdomar — vilket enligt ungdomsradet var regeringens uppfatt-
ning som den kunde utldsas ur den senaste budgetpropositionen. En
majoritet av de organisationer som namndes far i dag statsbidrag.

Bidraget skulle enligt ungdomsradets forslag utgéras av ett grundbidrag
—vilket innebar en namniandring fran den tidigare benamningen generellt
bidrag eftersom den bendmningen férde tankarna till att organisationerna

% Det talas hir om mal pa olika nivaer, och hur malformuleringen paverkas av vilken niva de &r
uppstillda for. Om malen t.ex. giller statsbidragssystemet som helhet kan en typ av mal vara
aktuella, ta som exempel mél om jamstilldhet — som pa denna évergripande niva kan innebira att
pojkar och flickor sammantaget ska fa lika stor del av bidraget dven om hilften férdelas till
organisationer med enbart pojkar och den andra till organisationer med bara flickor. Om malen i
stallet avser att inkludera eller exkludera organisationer fran bidragssystemet, dvs. utgor villkor fr
ratt till bidrag, skulle jimstilldhetsmalet snarare innebira att varje organisation bér ha lika manga
flickor som pojkar, eller atminstone striva efter jimstilldhet inom organisationen. Om malen
avser en tredje niva, namligen vilka mal varje organisation ska ha fér sin verksamhet, skulle ett
jamstalldhetsmal stilla krav pa att organisationens verksamhet syftar till att skapa jamstalldhet i
samhiillet.
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hade ratt till bidrag — och ett sarskilt bidrag — som redan fanns men som
foreslogs fa lite annan inriktning. Grundbidraget skulle besta av ett fast
bidrag, lika for alla, och ett rorligt bidrag, som baserades pa antal med-
lemmar, lokalavdelningar och aktiviteter. Aven om de uppstillda malen
skulle vara avgérande fér om en organisation skulle har ratt till bidrag eller
inte sa skulle inte bidragets storlek paverkas nar val kvalifikationskraven var
nadda. Ungdomsradet skulle ocksa ha méjlighet att bevilja dispenser fran att
uppfylla vissa krav. Sddana dispensmojligheter skulle regleras i radets
foreskrifter. Det sérskilda bidraget skulle enligt férslaget ges till organisa-
tioner som bedriver verksamhet av sadan karaktir att den sarskilt borde
frimjas. Det sarskilda bidraget skulle besta av tre delar: en for fornyelse-
arbete inom foreningslivet, en for resurskriavande verksamhet och en for
sadana organisationer som inte passar in i det grundbidragssystemet men
som ungdomsradet dnda ansag borde fa st6d.

En betydande del av Statens ungdomsrads rapport till regeringen
behandlade utvirderingen i det féreslagna systemet. Radet skrev:

Malstyrning forutsctter utvirdering. Utan en utvdrdering dr allt
resonemang om madlstyrning meningslést. Och utvirdering kan inte
heller se ut pa vilket sitt som helst.

Utvidrderingen i systemet skulle enligt férslaget ske pa tre nivaer, alla
med olika syften.

e En "fritidspolitisk”* utvardering pa nationell niva skulle géras med
forskarmedverkan och avse bl.a. relationerna mellan och de samlade
effekterna av olika offentliga insatser fér barn och ungdomar. En sadan
utvdrdering skulle bl.a. syfta till att ge regeringen underlag fér
utformningen av ungdomspolitiken.

e Bidragsutvirderingar skulle géras av varje organisation. Bidragsutvarde-
ringen skulle ligga till grund fér den innehallsmassiga prévningen enligt
ovan och darmed anvéndas bl.a. for att avgéra om organisationen skulle
vara beréttigad till bidrag.

e Organisationsutvarderingar skulle slutligen géras av de enskilda orga-
nisationernas verksamhet i forhallande till de mal de sjalva satt upp fér
sin verksamhet. Organisationsutvirderingarna skulle syfta till att ge
underlag for utveckling av organisationernas verksamhet, men ocksa for
att fa mer kollektiv kunskap om féreningarnas verksamhet.

De tre nivaerna for utvardering var inte oberoende av varandra utan en
utvdrderingsniva kunde i hég grad utgéra underlag for en annan. Statens

0 Ungdomsradet férde ocksé en diskussion kring begreppen fritidspolitik och féreningspolitik, och
ansag bl.a. att det ur ett statligt helhetsperspektiv borde féras en fritidspolitik snarare dn en
foreningspolitik om avsikten var att nd manga ungdomar (eftersom ménga ungdomar inte
intresserar sig fér féreningsliv som fritidsaktivitet).
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ungdomsrad gjorde ocksa en uppskattning om att utvarderingen skulle

komma att kosta ca 3 % av anslaget for statsbidraget.
| ungdomsradets rapport togs ocksa upp hur statens bidrag till

ungdomsorganisationerna bér finansieras. Radet konstaterade att staten valt
att inom det berérda omradet behalla andra férutsattningar att paverka
verksamhetens inriktning, an inom idrotten, genom att lata en statlig
myndighet férdela bidraget och genom att lata finansieringen ske via
statsbudgeten. S& borde dven fortsattningsvis ske, och skélen f6r det var
enligt ungdomsradet manga.

— Finansiering via statsbudgeten innebér att en signal ges om att bidraget
ar en strategisk del av statens politik for att frimja demokratin.

— Stoédet skulle med en finansiering via intékter fran tips- och lottoverk-
samhet bli mer konjunkturberoende — och det skulle ocksa kunna
uppfattas som stétande att finansieringen kom fran en verksamhet som
skapade sociala och ekonomiska problem fér vissa ménniskor.

— En statlig myndighet bér férdela bidraget eftersom en saddan har mojlig-
het att opartiskt granska organisationernas verksamhet i relation till de
mal statsmakterna stéllt upp fér bidraget. Beslut om sanktioner mot
organisationer som fuskade skulle ocksa underlattas nar en myndighet
ansvarade for foérdelningen.

— Om férdelningen av bidraget gérs av organisationerna sjilva motverkas
nédvindig fornyelse av organisationslivet och schabloniseringen av
bidragsgivningen 6kar — till men fér mindre organisationer med
sédrskilda problem.

1993 ars promemotria fran Civildepartementet

— tydliga mal sa att pengarna gér nytta

Inom Civildepartementets ungdomsenhet utarbetades en promemoria som

presenterades under sommaren 1993 infér den kommande ungdomspo-

litiska propositionen. Promemorian hade Statens ungdomsrads férslag som
grund. | promemorian beskrevs inledningsvis skilen fér att bidragssystemet
skulle malrelateras. Dessa var i korthet:

— Statsbudgetmedlen skulle relateras till malen och fa avsedd effekt. Detta
var viktigt, inte minst i ekonomiskt karva tider sa att pengar laggs dar de
gdr mest nytta och verksamheten kan motiveras.

— Envésentlig del i malstyrningen var utvarderingen. Det vanliga
problemet med vaga, otydliga eller t.o.m. motstridiga mal férsvarar en
meningsfull utvdrdering. Malstyrningsteknikens krav pa utvardering
skulle sitta "s6karljuset” pa de politiska malformuleringarna.
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| 6vrigt férdes en diskussion om pé vilket sitt malen skulle kunna
konkretiseras sa att de skulle kunna anvéndas i en sddan utvardering som
Statens ungdomsrad féreslagit skulle géras for att innehallsmissigt préva
organisationernas ratt till bidrag.

1994 ars ungdomspolitiska proposition

— nuvarande regler foreslas

Varen 1994 presenterade regeringen sa en ungdomspolitisk proposition
(prop. 1993/94:135) i vilken bl.a. regeringen féreslog det som kom att bli
grunden for det nuvarande statsbidraget till ungdomsorganisationer.

Den mer tekniska utformningen av bidragssystemet har dock genomgatt
vissa férandringar dven efter 1994. De tvad mest framtridande féridndringarna
ar att sdrreglerna fér "ungdomsorganisationer fér invandrare” avskaffats och
att det davarande grundbidraget (i dag strukturbidraget) har kompletterats
med tva ytterligare bidragsnivaer — etablerings- och utvecklingsbidrag — for
nagot mindre organisationer. Det nuvarande regelverket och de mer visent-
liga fordndringar som genomférts i detta sedan 1994 beskrivs i avsnitt 2.2.
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Bilaga 2 Mottagare av organisationsstéd 2005
(Kalla: Ungdomsstyrelsen)

Organisationsstod 2005 | |
| summan ingar bade statshidrag och pengar fran Sverskottet frin Svenska Spe
Organisationema har sjélva valt kategori av organization
Antal Antal

medlemmar| wverksamma|  Todalt bidrag)
UNGDOMSORGANISATIONER 7-25 ar|  lokalavdelningar| i kronor
Solidaritetsorganisationer
Rdda Morsets Ungdomsférbund 1987 23 BEO FOO
Religifsa organisationer
Ewvangelska Fosterlands-Siiftelsen 8 638 187 2045 B4
Evanpeliska Frikyrkan 10 433 188 3 265 285
KFUK-KFUMs |drottsforbund 36 BO1 181 5833 251
KFUK-KFUMs Scoutfdrbund 4138 kil 2426 053
KFUK-KFUMs Triangelforbund 10 528 48 2 350 188
Pingst ung (PU} 24 187 3z £ 542 089
Riksférbundet Sweriges Unga Katoliker 3871 3 16832 128
Swenska Baptisternas Unpdomsiaround 3517 40 1583 123
Swenska Kyrkans Unga 17 038 382 5208 849
Swenska Missicnskyrkans Ungdom 26 135 418 0 346 &80
Sweriges Unga Muslimer 5288 33 1722802
Syrisk Ortodoxa Kyrkans Ungdomsférbund 10 147 21 2133 687
Politiska erganisationer
Centerpartiets Ungdomsidrbund 2107 82 1104 850
Friza Moderata Studentfirbundet 3238 18 1400 173
Gron Ungdom 1204 11 BEO 70O
Kristdemokratiska Ungdomsfirbundet 3 602 1B 1483 743
Liberala Ungdomsforbundst 1874 36 480 700
Moderata Ungdomsfirbundet 6 350 2B 2 287 157
Sweriges Sccialdermnckratiska Ungdomsforound 18 281 82 3453 B5a
Jng Vanster 14 262 256 4101 287
COrganisationer for funktionshindrade
PS0-Ung, Vi med psoriasis 555 B 1 384 353
Riksorganisationen Unga Reurnatiker 1018 g 1411063
Sweriges Ddvas Ungdemsfirbund G651 4 1387 847
Jnga Allergiker 1628 8 1474 447
Jnga Hirselskadade 817 ] 1387 339
COrganisationer bildad pa etnisk grund
Baosnien-Hercegovinas Muslimska ungdomsfirbund (BeMU 3 668 26 1515678
Bosnisk-Hercegovinska ungdemsférbundet | Sverige 3381 3B 1587 264
Grekiska Ungdomsfarbundes 2 628 21 1104 850
Serbiska Ungdemsfafbundet 34885 25 1431883
Serbiska Ungdomsorganisationen 4 358 23 1831485
Syrianska Ungdomsforbundst 13 428 27 2 504 673
Mykterhetsorganisationer
OGT-NTOs Juniorférbund 21 818 227 4845 755
Motodfdramas Helnykterhetsfarbund (MHF-Ungdom) 3384 28 1508 158
Swenska Frisksportforbundet 3675 44 1835388
Swveriges Blabandsungdom 2 Dog 24 1 104 B50
Ungdomens Mykierhetsfarbund, UMF 4 542 21 2042780
Milidorganisation
Fatbiclegerna 2087 21 1104 D50

| |Kulturerganisationer

Kontaktnatet 10 Ba1 118 2832218

Statsbidrag till ungdomsorganisationer 85 RIKSREVISIONEN



Riksfirbundet Unga Musikanter 22 408 ITE 5 708 660
UNGHOR 3204 ¥ i] 17883148
Intresseorganisationer
Riksfirbundet Gocdgame 1810 32 2EO TOO
Sweriges Hundungdom 6 827 g 2117 041
Sweriges Unglotior 1288 25 880 TOO
JUnga Omars Riksfarbund 14 052 233 3 926 060
Hobbyorganisationer
Farbundet Aktiv Ungdom 22 114 131 4 081 882
Farbundet Unga Forskare 2174 44 1 104 650
Sweriges Frimarksungdom 3082 42 1 560 620
Sweriges Roll- och Konfikispelsfarbund, SWERDHK fg 532 1578 17 256 B37
Friluftsorganisationer
Riksfirbundet Sveriges 4H 12 542 220 3 887 DG4
Swensks Scoutfdrbundet 48 538 520 9283 TE1
Aktiedgarorganisation
Sweriges Unpga Aktiesparares Riksforbund 5 058 24 1732 504
Annan typ av organisation

| |Elevorganisationsn 5233 142 2438 787
Farpundet Skog och Ungdom 343 28 1 605 272
Farbundet Ung Foretapsamhet 10 D05 24 2138 228
Farbundet Vi Unga 7332 57 2753 679
My Generation Elev- och studentorganisation 3220 287 2081718
Mykterhetsrdrelsens Scoutfirbund 3753 72 1328 D1
Riksorganisation Ungdom mot Rasism 2148 22 1 104 850
Shytterdrelsens Ungdomsorganisation 27 083 587 7 58B D65
Sweriges Schackférbund 12 D85 272 3 086 215
Jngdomsfirbundet far mangfald 1057 14 2EQ TOO
Summa 381 003 8286 170572 M7
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Bilaga 3 Om statens relation till ideella
organisationer

Statens bidrag till ideella organisationer

Statskontoret fick sommaren 2003 i uppdrag av regeringen att géra en
Sversyn av bidragsgivningen till ideella organisationer. Uppdraget handlade
bl.a. om att underscka vilka likheter det fanns mellan olika statliga
bidragssystem med ideella organisationer som mottagare. Uppdraget
avrapporterades i en rapport (2004:17 Bidrag till ideella organisationer) i juni
2004. For att beskriva olika typer av statliga bidrag valde Statskontoret att
definiera fem kategorier av bidrag:

— Organisationsbidrag — generellt bidrag som inte avgrinsas till viss
verksamhet,

— Verksamhetsbidrag — riktat bidrag till viss eller vissa verksamheter som
organisationen bedriver,

— Projektbidrag — riktat bidrag till viss i tiden avgransad verksamhet,

— Uppdragsersittning — full ersattning for att organisationen bedriver en
verksamhet pa uppdrag av staten samt

— Anlaggningsbidrag — bidrag till kép, ny- och ombyggnad eller
upprustning av lokaler fér organisationernas verksamhet.

Statskontoret konstaterar inledningsvis i rapporten att resultatstyrningen
som inférdes fran slutet av 1980-talet som metod for styrning av den statliga
férvaltningen ocksa har ingatt som en del av statens under samma period
férandrade syn pa forhallandet till de ideella organisationerna.”” Samtidigt
konstaterar Statskontoret dels att det finns ett avvagningsproblem mellan
statens styrning och organisationernas frihet, dels att Regeringskansliet
internt 6kade kraven pa resultatstyrning av statsbidrag fran slutet av 1980-
talet till slutet av 1990-talet, men att kraven blivit mindre tydliga darefter.

Statskontorets kartlaggning av statliga bidrag till ideella organisationer
omfattade totalt ca 7 miljarder kronor i bidrag (ar 2004), inklusive medel
som inte finansieras 6ver statsbudgeten — dvs. medel fran dverskottet fran
Svenska Spel och Allminna arvsfonden, vilka bada bl.a. férdelas av
Ungdomsstyrelsen. En férdelning av det samlade bidragsbeloppet pa olika
departement visade att Utbildningsdepartementet, som bl.a. ansvarade f6r

“! Detta giller bl.a. bidraget till ungdomsorganisationerna, vilket beskrivs i avsnitt 2.1 dven om
begreppet som dir anvinds dr malrelatering.
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Ungdomsstyrelsen, var det departement som hade den stérsta delen av de
utbetalade bidragen, ca 3 miljarder kronor, och att Justitiedepartementet och
Utrikesdepartementet ocksa hade ansvar for stora bidragsutbetalningar — ca
1,5 respektive 1 miljard kronor. Den vanligaste typen av statsbidrag, enligt
den kategorisering som Statskontoret anvinde, var organisationsbidrag f6ljt
av verksamhetsbidrag och projektbidrag. Beloppsmissigt dominerade
emellertid verksamhetsbidrag, frimst eftersom det stérsta enskilda bidraget
— till folkbildningen — men ocksa stora delar av stédet till idrotten
klassificerats som verksamhetsbidrag. Stédet till ungdomsorganisationerna
(i den del som ingar i Riksrevisionens granskning) klassificerades som
organisationsbidrag.

Av Statskontorets kartlaggning framgick att bidraget till ungdomsorga-
nisationerna 2003 var det stérsta organisationsbidraget som staten for-
delade, nar medlen fran Svenska Spel rdknades in. Enligt kartldggningen
uppvisade regeringens styrning av de stora systemen for organisationsbi-
drag manga likheter; exempelvis finns ofta 6vergripande mal formulerade av
regeringen — ofta i férordning — som bl.a. beskriver prioriterade malgrupper
eller verksamheter medan riktlinjer for hur organisationerna ska bedriva sin
verksamhet saknas. | vissa avseenden var likheterna stora ocksa mellan
organisationsbidragen och andra typer av bidrag. Organisationsbidragen
skiljer sig dock fran 6vriga genom att detaljerade uppféljningsbara mal ofta
saknas samt att regeringens aterrapporteringskrav ofta dr mer utforliga i de
andra typerna av bidrag.

| sin rapport behandlade Statskontoret vilka villkor som stalls upp for
ratt till bidrag. | ett begransat antal bidrag, daribland det till ungdoms-
organisationerna, fanns ett fatal gemensamma villkor — om demokratisk
uppbyggnad, geografisk spridning och ett visst minimiantal medlemmar. |
ovrigt fann Statskontoret fa likheter i villkoren for olika statsbidrag. Endast i
20 % av statsbidragen fanns det alls nagra strukturella villkor av ovan
angivet slag i regelverken. | 70 % av alla statsbidrag saknas forfattningsstod,
dvs. det finns varken nagon lag eller férordning som reglerar statsbidraget.
Det vanliga ar i stillet att reglering sker i den ansvariga myndighetens
regleringsbrev.

Statskontorets slutsatser fran kartlaggningen och analysen var att
— statens syn pa ideell sektor behéver utvecklas — eftersom den varierar

dver tid och mellan olika sektorer,

— forfattningsregleringen av bidragen bor 6ka — bade mer lagstiftning for
att 6ka riksdagens inflytande och engagemang — och férordningar i fler
fall — for att 6ka forutsebarhet, langsiktighet och tillgidnglighet,

— motiven f6r bidraget bér avgéra val av bidragsform efter gemensamma
principer samt
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— styrningen kan bli mer enhetlig — bl.a. avseende mal, ekonomisk
redovisning, aterrapportering, bedémning av resultat och effekter samt
oberoende granskning och utvirdering — vilket bl.a. skulle kunna uppnas
genom att riktlinjer togs fram inom Regeringskansliet.

Statens férhallande till ideella organisationer

Inom det omrade som hir berérs finns en rad begrepp som saknar tydlig
definition. Det 4r dérfoér svart att uppskatta hur stor den "ideella sektorn” ir
och vad de ingdende organisationerna har fér verksamhet. Enligt olika upp-
skattningar finns det mer dn 100 ooo ideella féreningar i Sverige med
dtminstone mer dn 100 0oo anstillda. Klart &r att det finns manga olika
ideella organisationer med olika verksamhet och syften och att de spanner
dver ett stort omrade bade geografiskt och vad giller innehall. En stor andel
av den svenska befolkningen ar medlemmar i nagon eller nagra av dessa
organisationer och snart sagt alla 4r det ndgon gang under sin livstid®. En
stor andel (ca 25 %) var ar 2000 medlemmar i minst 4 féreningar och en lika
stor andel hade fortroendeuppdrag i nagon férening. Medlemskap i fére-
ningar &r relativt stabilt mellan olika aldrar, men nagot farre av de yngsta och
de dldsta &r medlemmar. Det finns ocksa vissa skillnader mellan kvinnor och
man (mén ar i storre utstrackning medlemmar och innehar oftare fértro-
endeuppdrag), mellan personer med olika utbildningsbakgrund (personer
med hogre utbildning dr medlemmar i stérre utstrackning), mellan personer
med olika inkomster (hégre inkomst — fler medlemmar) och mellan perso-
ner i olika delar av landet (fler i glesbygd). Stora skillnader i féreningsaktiv-
itet finns mellan infodda svenskar och personer med utlandskt medborgar-
skap, dar den sistndmnda gruppen i betydligt mindre utstrackning dr
medlemmar i féreningar.

Ur ett samhallsperspektiv kan féreningslivet vara till nytta pa flera olika
satt. Statistiska centralbyran (SCB) beskriver i en rapport (Levnadsfor-
hallanden rapport nr 98 Féreningslivet i Sverige) hur féreningslivet kan
— producera vilfiard — genom att bl.a. tillhandahalla tjanster och férmedla

information om olika livsskeenden,

— Oka det sociala kapitalet — genom att medlemskap leder till fler sociala
kontakter som resulterar i 6kad férmaga att samarbeta och skapa tillit
mellan individer och

“2 Det r svart att ta fram siffror pA medlemskap i féreningar frimst eftersom det inte finns nagra
entydiga definitioner. En uppskattning som SCB gjort i samband med undersékning om
levnadsférhallanden (ULF) &r att ca 90 % av alla i befolkningen mellan 16 och 84 ar var
medlemmar i dtminstone en férening &r 2000. | sirklass vanligast var medlemskap i fackférening.
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— bidra till demokratisk skolning — genom att utgéra en plantskola for den
representativa demokratin och genom att utgéra en social infrastruktur
for alternativa politiska dagordningar.

Givet att foreningslivet kan tillféra samhillet de nimnda nyttorna 4r det
|att att inse att det finns ett intresse att stédja féreningslivet pa olika satt.
Sadant stdd kan utformas pad méanga olika satt — allt fran att regler som
underlittar for féreningslivet (t.ex. regeringsformens féreningsfrihet) till
ekonomiska bidrag (t.ex. statsbidraget till ungdomsorganisationerna).

Trots att det offentliga stodet till féreningar av olika slag ar motiverat ur
ett perspektiv som innebar att de tillhandahaller en samhillelig tjanst ligger
det i féreningslivets natur en sjalvstindighet fran det offentliga — som ofta
uppfattas som en forutsattning for att den samhailleliga tjinsten ska
tillhandahallas pa ett effektivt satt. Darmed finns det en inbyggd konflikt
mellan statens och kommunernas vilja att 4 ena sidan stddja foreningslivet
for att uppna vissa nyttor, & andra sidan inte styra féreningslivet for att
nyttorna ska uppnas effektivt. Det finns forstas alternativa metoder fér att
uppna olika samhallsnyttor, t.ex. att det offentliga Gvertar féreningarnas
uppgifter — vilket har skett i ett antal fall genom tiderna, bl.a. inom den
sociala sektorn. Inom manga omraden har emellertid féreningslivet upp-
fattats vara det mest effektiva verktyget for att uppna samhillsnyttan. Staten
fordelar ocksa ca 7 miljarder kronor per ar till ideella organisationer
(Statskontorets uppskattning fér 2004 i ovan refererade rapport). Konflikten
mellan att stodja men inte styra praglar i hog grad statens bidragsgivning till
féreningslivet. Men statens forhallningssitt varierar mellan olika omréaden.

Det finns méanga olika satt att beskriva hur statens, och kommuners,
relation till ideella organisationer ser ut och vilka motiv som finns for att
vilja ett sadant forhallande. Ett satt att kategorisera olika typer av relationer
ges i en rapport fran Socialstyrelsen och Handelshégskolan i Stockholm
(Socialstyrelsen och Handelshégskolan i Stockholm 2004 Staten och det
civila samhdillet).

Sammantaget bedémer rapportforfattarna att det inte finns nagon
sammanhallen strategi fér den samlade bidragsgivningen till ideella
organisationer fran statens sida. Skilet till detta anser man vara att
relationen till olika typer av organisationer har vuxit fram ur fyra olika
traditioner. Tva av dessa traditioner ar framvuxna ur utvecklingen av
styrmodeller fér den offentliga férvaltningen. Bada kan hinféras till
utvecklingen av "New Public Management” (NPM). Den ena traditionen
kommer enligt rapportférfattarna fran statens rationaliseringsstrivanden
och innefattar bl.a. mal- och resultatstyrningens framvaxt. | rapporten
beniamns denna idétradition Semi-offentlig forvaltning. Den andra traditionen,
ocksa sprungen ur NPM kommer i stillet fran nagot man kallar konkurrens-
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visionen, som innebir en tro pa konkurrens som avgérande faktor for

effektivisering. Denna tradition bendamner man Aktérer pd en marknad.

De tva andra traditionerna har i sin tur, i likhet med de tva nyss nimnda,
ocksa en gemensam grund — nimligen folkrérelser. Skillnaden mellan de tva
traditionerna som tas upp i rapporten ar framst hur sjilvstindiga organisa-
tionerna anses vara i férhallande till staten och det offentliga. Den ena
traditionen betonar alltsa oberoendet men ocksa organisationernas ideo-
logiska férankring och demokratiska funktion — bade som demokratiskola
och som opinionsbildare och rost at annars svaga grupper. Rapportfor-
fattarna benimner denna idétradition Fristdende organisationsliv. | den andra
folkrorelsegrundade traditionen framhalls i stallet narheten till staten. Ett
begrepp som ofta anvinds for att beskriva denna tradition ar korporatism.
Organisationerna tar enligt denna tradition 6ver ansvaret for forvaltningen
av en del av det offentliga dtagandet, eftersom det anses viktigt att
forvaltningen sker av personer som representerar de grupper som berérs av
det offentliga dtagandet. Det finns ett nara samarbete mellan staten och
organisationerna. Denna tradition benamns Integrerade folkrérelser.

De sammantaget fyra olika idétraditionerna kan beskrivas skilja sig fran
varandra i tvd dimensioner. | den ena dimensionen finns fragan om det dr
organisationens existens eller om det dr dess verksamhet eller aktivitet som
staten vill stédja. Har menar forfattarna att de tva traditionerna som &r
sprungna ur folkrérelsetanken ger stéd for existensen i sig medan de andra
tvd (NPM-grundade) snarare far stéd for den verksamhet som bedrivs. Den
andra dimensionen som kan anvindas for att skilja traditionerna at ar fragan
om integration eller autonomi. Mer integrerade med staten anser férfattarna
sadana organisationer vara som far stéd enligt den korporativa folkrérelse-
traditionen (Integrerade folkrorelser) och de som far stéd i enlighet med
traditionen om statens rationaliseringsstravanden (Semi-offentlig forvalt-
ning). Bade den sjélvstandiga folkrérelsetraditionen (Fristdende organisa-
tionsliv) och konkurrensvisionen (Aktérer pa en marknad) bygger tvartom pa
tanken om autonoma bidragsmottagare.

De olika idétraditionerna anvands i statens bidragsgivning enligt
rapportférfattarnas genomgéng av budgetpropositionen 2004. Genom-
gangen visar enligt rapporten alltsa att statens relation till bidragsmot-
tagande organisationer kan delas in pa foljande sétt:

— Fristaende organisationsliv — dar grundtanken &r att de berérda
organisationerna har ett egenvirde och darfor kan ges stéd bara for att
de existerar. Som exempel namns stédet till politiska partier och
allminna samlingslokaler. Enligt rapporten skulle ca 13 % av statens
bidragsgivning ges med utgangspunkt i denna grundtanke.

Statsbidrag till ungdomsorganisationer 91

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

— Integrerade folkrérelser — ddr grundtanken &r att organisationerna ar mer
eller mindre sammanviaxta med staten, men inte helt upplésta. Orga-
nisationerna far stod eftersom deras uppgifter ses som en del av det
statliga atagandet. Som exempel pa detta namns stdden till idrotten och
folkbildningen. Sammanlagt férdelas ca 43 % av statens bidrag enligt
denna grundtanke, varav den absoluta merparten ar just de tva exempel
som ges.

— Semi-offentlig férvaltning — dar grundtanken &r att organisationerna ar
ett verktyg for staten. Organisationerna far i detta fall stéd for att de
bedriver viss verksamhet. Som exempel nimns i rapporten Sidas stéd till
enskilda organisationers bistandsverksamhet och stodet till frivilliga
forsvarsorganisationer. Cirka 41 % av statens bidragsgivning féljer enligt
rapporten denna grundtanke.

— Aktorer pa en marknad — dir grundtanken snarast ar att vissa tjdnster
upphandlas, och darfér inte heller dr sirskilt vanlig som grundtanke for
fordelning av bidrag.

Statens férhallande till idrottsrérelsen och folkbildningen
Riksrevisionen har tidigare granskat regeringens styrning, kontroll, uppfél;-
ning och aterrapportering till riksdagen avseende statsbidragen till idrotts-
rérelsen och folkbildningen. Resultatet av granskningen redovisades i juni
2004 i rapporten Offentlig férvaltning i privat regi (RiR 2004:15).

| rapporten konstaterar Riksrevisionen att regeringen har begriansade
mojligheter att styra Riksidrottsférbundet och Folkbildningsradet som har
fatt uppdraget att férdela statsbidragen. Den framsta orsaken till att mojlig-
heterna att styra ar begransade &r att bade Riksidrottsférbundet och Folk-

bildningsradet &r ideella organisationer, och dirmed fria och sjalvstindiga i

forhallande till staten.

Riksrevisionens slutsatser av granskningen var bl.a. féljande:

— Det offentligrattsliga regelverket giller inte med automatik nar ideella
organisationer agerar i myndighets stille — vilket kan medféra brister i
rattssdkerhet och insyn i hur statliga medel hanteras.

— Stora delar av bidraget till idrotten bestar av medel fran AB Svenska
Spels 6verskott — vilket innebar avsteg fran flera viktiga principer i den
nuvarande budgetprocessen.

— Folkbildningen riskerar att konserveras pa grund av att vissa delar av
folkbildningen inte finns representerad i Folkbildningsradet.

— Det finns brister i regeringens aterrapportering till riksdagen om ifall
syftena med statsbidragen uppnas.
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Med anledning av rapporten gjorde Riksrevisionens styrelse en framstillning
till riksdagen (2004/05:RRS7) dir styrelsen foreslog att riksdagen skulle
tillkannage fér regeringen att styrningen av och aterrapporteringen till
riksdagen om stodet till idrottsrorelsen och folkbildningen skulle férbittras.

Nar kulturutskottet behandlade framstéllningen avstyrktes forslaget om
ett tillkinnagivande om foérbittrad styrning av statsbidragen. Skélet var att
utskottet ansag att riksdagen och regeringen slagit fast att Riksidrottsfér-
bundet och Folkbildningsradet skulle ha "ett betydande matt av frihet” bl.a.
nar det géller att stilla upp mal f6r verksamheten. Daremot féreslog
utskottet att riksdagen skulle ge regeringen till kdnna att en tydligare
redovisning till riksdagen skulle ske av hur folkbildningen och idrottsrérelsen
utnyttjar de bidrag som staten beviljar. Riksdagen beslutade i enlighet med
utskottets forslag (bet. 2004/05:KrU6, rskr. 2004/05:195-197).
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Bilaga 4 Utredning om regeringsformens
betydelse fér kontroll av medlemmar

Promemoria fran uppdrag till docent Tomas Bull, Juridiska institutionen vid
Uppsala universitet

Kontroll av féreningar som mottar bidrag

Foljande promemoria underséker de konstitutionella ramarna fér hur
kontroll av bidragstagande féreningar kan ske med inriktning pa fragan om
grundlagsskyddet for féreningsfrihet och asiktsregistrering satter hinder i
vigen fér en sadan kontroll samt vilken betydelse det har vilken typ av
rattssubjekt som utfér en eventuell kontroll.

Reittighetsskyddet

Kontroll av féreningar som mottar offentliga bidrag

Denna del behandlar fragan om och i vilken utstrackning skyddet for asikts-
och féreningsfriheterna i svensk grundlag och andra rittsregler kan ligga
hinder i vdgen for statliga kontrollatgirder gentemot de féreningar som tar
emot statliga och andra offentliga bidrag for sin verksamhet.

Bestimmelser i regeringsformen om skydd fér asiktsfriheten

Skydd fér asikts- och samvetsfrihet aterfinns i regeringsformens (RF) andra
kapitel. 2 § stadgar att varje medborgare gentemot det allménna ar skyddad
mot tvang att giva till kdnna sin askadning i politiskt, religiost, kulturellt eller
annat sadant hinseende, liksom mot tvang att tillhéra politisk samman-
slutning eller annan sammanslutning fér askadning som avses i forsta
meningen. 3 § forsta stycket anger att anteckning om medborgare i allmant
register ej utan hans samtycke far grundas enbart pa hans politiska askad-
ning; andra stycket stadgar att varje medborgare skall i den utstrickning
som narmare angives i lag skyddas mot att hans personliga integritet
krinkes genom att uppgifter om honom registreras med hjilp av automatisk
databehandling.

Med dskddning avses ett nagot sa nar ssmmanhangande komplex av
asikter inom ett visst omrade, t.ex. politisk eller religios askadning.® Med
tvdng avses, forutom direkt valdsanvindning fran det offentligas sida, hot

* Holmberg & Stjernquist, Grundlagarna med tillhérande férfattningar, Norstedts 1980, s 82.
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mot den enskilde att yttra sig vid dventyr av att annars drabbas av sarskild
sanktion. Vidare torde psykisk paverkan omfattas, om den enskilde befinner
sig i starkt beroendeférhallande till myndighet eller funktionér. Daremot
foreligger inte hinder mot att som villkor for att fa en férman stéller krav pa
uppgiftslimnade, t.ex. att sékande av vapenfri tjanst skall ange sin religiosa
uppfattning.*

Att nagon ar registrerad som medlem i ett politiskt parti eller annan
politisk organisation torde med automatik innebara att vederbérande delar
organisationens askadning i politiskt hinseende. En anteckning i offentligt
register enbart pa denna grund ir saledes inte férenlig med skyddet mot
politisk asiktsregistrering. Om det ddremot dr nagon annan omstandighet
som féranleder registreringen, foreligger inget rattsligt hinder mot att en
persons politiska uppfattning registreras i samband med det. Om en
offentlig myndighet kraver in uppgifter om en politisk organisations
medlemsfdrteckning utgdr darmed inte i sig asiktsregistrering. Effekten av
en sadan atgidrd kan dock komma att likna registrering i den mening som
avses i 2 kap 2 §, eftersom sjilva uppgifterna om medlemskap finns och
sparas hos myndigheten. Till detta finns det anledning att dterkomma
nedan.

| sasmmanhanget dr det ocksa av betydelse att 3 kap 1 § regeringsformen
innehaller en bestimmelse av innebdrd att val till riksdagen ar hemliga, det
vill sdga att en réstande medborgare inte fér ndgon behéver uppge vilket
parti han eller hon réstar pa. Denna regel kan sagas ge uttryck fér en mer
generell konstitutionell princip om skydd av enskildas anonymitet i politiska,
kulturella o.s.v. sammanhang. Denna princips rattsliga status &r inte
klarlagd, nagot som bland annat framkommit i lagstiftningsarendet om
forslag till maskeringsférbud.

Rattigheter som garanteras enligt 2 kapitlet RF kan normalt begransas
genom lag. Sa ar emellertid inte fallet med de rattigheter som anges i 2
kapitlet 2 och 3 §§ RF. Forbudet mot tvang att tillkinnage politisk uppfattning
ir salunda absolut. Eftersom skyddet mot ADB-registrering nirmare skall
anges i lag, dr det lagtextens utformning som avgér skyddets omfattning.
Har kan hinvisas till personuppgiftslagen som i detalj regleras dessa
forhallanden.

Enligt grundlagsmotiven omfattar skyddet enligt 2 kapitlet 2 § ocksa
sadana faktiska uppgifter, varigenom nagons asikter rdjs, exempelvis
tillhorighet till ett politiskt parti, men under beredningsarbetet uttalade
departementschefen ocksa att "ett absolut grundlagsférbud mot att alagga
nagon att yppa sina asikter skulle... kunna komma i konflikt med ett legitimt

* Petrén & Ragnemalm, Sveriges grundlagar och tillhérande férfattningar med forklaringar,
Liber 1980, s 49.
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behov av att foreskriva uppgiftsskyldighet i skilda hanseenden”.* Vid
utbyggnaden av det negativa opinionsskyddet 1976 uttalade justitieministern
att bestimmelserna om negativ yttrandefrihet inte utgjorde nagot hinder
mot att nadgon fér att komma i dtnjutande av sarskilt férmanlig behandling,
t.ex. for att fa fullgéra vapenfri tjanst eller helt befrias fran varnplikt, maste
lamna vissa uppgifter om sin instillning t.ex. i religiost hanseende. A andra
sidan, framhéll han, medférde reglerna om negativ yttrandefrihet att bestam-
melserna om vittnesplikt inte i nagot fall medférde skyldighet att ge tillkdnna
sin uppfattning i t.ex. politiska fragor. Det centrala i detta sammanhang
torde vara att man i det ena fallet vill ha en férman av det allminna, medan
man i det andra uppfyller en skyldighet.

JO har i ett yttrande fran 1974 understrukit betydelsen av att anonymi-
teten for medlemmar av politiska organisationer garanteras, sarskilt for att
skyddet for deras asiktsfrihet skall bli effektivt.” Yttrandet féranleddes av att
Kristianstads ldns landsting ville vidta atgérder liknande de nu aktuella, dvs.
granskning av medlemsregister med uppgifter om adress och tidpunkt for
inbetald medlemsavgift. JO férefaller dock ha koncentrerat sig pa "skyldig-
heten” att inge medlemsmatriklar utan att beréra fragan om att det har
samband med bidragsansékningar. Nagon skyldighet att séka bidrag finns
inte och saledes inte heller nagon skyldighet att uppvisa medlemsmatrikeln.
Arendet &r ocksa fran tiden fére 1974 &rs regeringsforms ikrafttridande.

| SOU 2004:22, "Allmédnhetens insyn i partiers och valkandidaters
intakter”, utreddes fragan om huruvida det skulle vara férenligt med
regeringsformen att tvinga politiska partier att avsloja vilka som lamnat
ekonomiska eller andra bidrag. Utredningen slog fast att det inte med
nuvarande grundlagsreglering ar mojligt att alagga enskilda personer en
skyldighet att avsloja vilka bidrag de har lamnat till partier eller andra
organisationer, och inte heller att férbjuda lamnandet av anonymt stéd.
Diremot skulle skyddet i 2 kap 2 § RF inte utgéra hinder mot att alagga
partierna att genom t.ex. en redovisningsskyldighet fér sina intakter tala om
vilka givarna ar.®

Vad innebdr detta for skyldigheten att ldimna ut medlemsregister?

Skyddet giller fysiska personer ("medborgare”) i férsta hand.” Fér de
rattigheter dar juridiska personer kan vara i atnjutande av rattigheten

“ Prop. 1973:90 s 244
6 Prop 1975/76:209 s 145. Se dven Petrén & Ragnemalm s 49
)0 1974 s. 604.

8 SOU 2004:22 s 146 f. Det blev emellertid aldrig nagon redovisningsskyldighet for partierna, frimst
for att flera tunga remissinstanser motsatte sig detta med motiveringen att det skulle strida mot
grundlagen att registrera bidragsgivarna.

4 SOU 2004:22 s 147
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utesluts dock inte att ocksa dessa omfattas av skyddet, t.ex. nar det giller 17
och 18 §§.>* De har aktuella rattigheterna torde till sin natur vara sadana att
de inte i sig ar riktade till andra 4n fysiska personer, dven om man kan tanka
sig att ocksa juridiska personer understundom kan ha intresse av att sam-
mansluta sig i andra juridiska personer. Saledes torde inte bestimmelsen
utgéra nagot hinder mot en redovisningsskyldighet fér partier och féreningar
betraffande intikter och medlemsantal. Skyddet giller vidare gentemot "det
allménna”, med vilket avses inte endast normgivande organ utan dven
rattstillimpande och férvaltande myndigheter som fattar beslut eller vidtar
atgarder.”

Skyddet mot asiktsregistrering enligt 2 kap 3 § forsta stycket hindrar inte
att en persons politiska uppfattning registreras om uppfattningen har sam-
band med nagon annan omstindighet som féranleder registrering, t.ex. om
partitillh6righet tillfors ett register Gver personer som pa andra grunder dn
enbart sin politiska askadning kan betraktas som sidkerhetsrisker.> Vidare
giller férbudet bara anteckning som gors utan den registrerades samtycke;
samtycke torde forutsatta att de berérda personerna tillfragas. Endast
allménna register, dvs. sddana som upprittas och féres av offentlig myndig-
het, omfattas.” Fragan ar emellertid vad som skall betraktas som ett register
i bestammelsens mening. Eftersom det ror sig om en regel till skydd fér den
medborgerliga integriteten bér registerbegreppet ges en vid innebérd. Detta
torde i sin tur innebara att en forteckning 6ver medlemmar i en politisk
organisation som hamnar hos en myndighet, och darmed blir allman
handling med allt vad det innebar, skall betraktas som ett register i
bestimmelsens mening.

Bestimmelser i regeringsformen om skydd fér féreningsfriheten

Skydd for féreningsfriheten stadgas i 2 kapitlet 1 § 5 punkten RF: "Varje
medborgare ar tillférsakrad... féreningsfrihet: frihet att sammansluta sig med
andra fér allmidnna eller enskilda syften”. Féreningsfriheten kan begransas
genom lag i enlighet med bestimmelserna i 2 kapitlet 12 och 14 §. For
sadana begrinsningar av foreningsfriheten giller att de endast far avse
sammanslutningar vilkas verksamhet ar av militar eller liknande natur eller
innebir forféljelse av folkgrupp av viss ras, med viss hudfirg eller av visst
etniskt ursprung (14 § andra stycket). Vidare maste rattighetsinskrankningen
sta i proportion till syftet (proportionalitetsprincipen), far géras endast fér
att tillgodose andamal som ir godtagbart i ett demokratiskt samhille, far
inte stracka sig sa langt att den utgor ett hot mot den fria asiktsbildningen

® Holmberg & Stjernquist s 63.
51 Petrén & Ragnemalm s 41

52 Prop 1975/76:209 s 118

33 Petrén & Ragnemalm s 51
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sasom en av folkstyrelsens grundvalar, och far inte géras enbart pa grund av
politisk, religios, kulturell eller annan sadan askadning (12 § andra stycket).

For féreningar som &gnar sig at politisk, kulturell eller religiés verksam-
het har den fria asiktsbildningen grundlaggande principiell betydelse. Det-
samma giller inte for exempelvis idrottsféreningar, varfér en mer ingdende
reglering av sddana féreningars verksamhet torde vara mer férenlig med
skyddet for féreningsfriheten dn motsvarande atgirder for den férstnamnda
typen av féreningar.

Fragan dr om offentligrattsliga regler av innebérd att organisationer kan
tvingas lamna ut medlemsregister till en myndighet skulle innebara en
begrinsning av féreningsfriheten, sarskilt da 2 kap 14 § andra stycket
regeringsformen. Holmberg och Stjernquist menar i sin
grundlagskommentar fran 1980 att offentligrittsliga regler om de politiska
partiernas kandidatnominering, om férbud for partierna att uppbara bistand
fran foretag eller enskilda eller om skyldighet fér dem att redovisa uppburna
ekonomiska bidrag torde sta i strid med bestimmelsen.* Petrén och
Ragnemalm menar i sin kommentar att foreningsfriheten har omgardats av
sadana garantier att den i det nirmaste framstar som absolut.”

Inget av dessa uttalanden ger en direkt vagledning om hur krav pa med-
lemsredovisning for uppbérande av bidrag skall bedémas. Ett perspektiv
som gar vil ihop med férarbetenas syn pa vad som utgér en rittighetsbe-
gransning ar att betona om det handlar om nagon typ av ingripande sank-
tion samt om det ar ett direkt syfte med atgérden att inskranka férenings-
friheten.’** Med ett sadant perspektiv torde man kunna konstatera att ett villkor
i forbund med erhéllandet av en ekonomisk férman inte utgér en rattighets-
begransning och darfér inte aktualiserar en grundlagsbedémning pa denna
grund. Darmed skulle ingen grundlagsproblematik alls uppkomma.

Andra satt att narma sig fragan finns dock. Fér att en atgard skall traffa
den grundlagsskyddade féreningsfriheten — som ju ar omgérdad av mycket
strikta begransningsregler — kan det hdvdas att man maste géra en snav
tolkning av vad "féreningsfriheten” omfattar. En sddan snév tolkning vore att
grundlagsskyddet bara avser just friheten att sluta sig samman och inget
mer. Konsekvensen vore annars att reglering av féreningslivet i lag av andra
skal an de som anges i 2 kap. 14 § inte vore godtagbara och sa har inte
lagstiftningspraxis sett ut. Tvartom har regler om olika krav pa bildandet av
ekonomiska féreningar och associationsformer inte ansetts utgéra nagon
begransning av féreningsfriheten.” Detta talar for att inte varje typ av
reglering som kan faktiska effekter pa hur féreningslivet gestaltar sig bor

* Holmberg & Stjernquist, Grundlagarna med tillhérande férfattningar, s 130
%3 Petrén & Ragnemalm, s 79

%6 Se Bull, Métes- och demonstrationsfriheten (1997) s. 419 ff.

37 Holmberg/Stjernquist s. 130.
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anses falla inte under grundlagsskyddet. Med en sadan utgangspunkt blir
regler som pa olika satt paverkar majligheterna att bedriva en verksamhet

i féreningsform snarare att se som begrinsningar av yttrandefriheten, om
féreningen har nagot sadant syfte som faller in under denna. Fér en sadan
tolkning kan majligen ocksa tala det férhallandet att ocksa religionsfriheten
i 2 kap. 1§ p 6 tolkats mycket snavt f6r att inte helt oméjliggora all reglering
av handlingar med religiésa motiv.

Ett inférande av kontroll av medlemsregister skulle med detta synsatt
inte aktualisera en bedémning enligt 2 kap. 14 §, utan istéllet reglerna i
2 kap. 13 § taget tillsammans med 12 §. Intar man denna hallning maste
regleringen passera kraven i dessa bestaimmelser och det fraimsta problemet
vore att finna en begriansningsgrund som ticker in atgirden. Den mest
passande torde vara "forebyggandet och beivrandet av brott” eftersom ett
kontrollsystem skulle ha just en sddan funktion. A andra sidan bor papekas
att det knappast var sddana hir atgirder som grundlagsstiftaren avsag med
denna formulering, i forarbetena namns istillet tystnadsplikter och beslag av
skrifter som exempel.»> Men grundlagens ordalydelse skulle rimligen tillata
en sadan begrinsning. Samtidigt finns anledning att pAminna om bestim-
melsen om en "kdrna” for dessa friheten i bestimmelsens andra stycke, dar
just politiska och liknande yttranden tas upp. Det maste alltsa till nagra
sarskilt viktiga skal for att begrinsa yttrandefriheten pa dessa omraden och
fragan kan stéllas om ett val fungerande bidragssystem ér ett tillrackligt
tungt saddant skal. Vidare maste en sadan reglering passera de ovan namnda
kraven i12 §.

Nu kan konstateras att det pa senare tid lyfts fram att en konstitutionell
bedé6mning ocksa maste beakta effekterna av en atgédrd och om dessa ar
begrinsande fér utévandet av rittigheten bér de bedémas som en rattig-
hetsbegransning i grundlagens mening.® Den hir ovan forst presenterade
analysen, att ingen rattighetsbegransning ar for handen, kan da ifragasittas
ocksa pa denna grund.

Foreningsfrihetens kiarna ar som framgatt ovan ratten att sluta sig
samman med andra (2 kap. 1 §). Samtidigt ar foreningsfriheten av avgérande
betydelse for den fria &siktsbildningen, och det 4r av detta skil som den har
omgirdats med ett sadant starkt skydd i regeringsformen. Utredningen om
redovisningsskyldighet fér de politiska partierna avseende intakter menade
att

%8 Holmber/Stjernqiust s. 79, Petrén/Ragnemalm s. 47.
% Homberg/Stjernquist s. 127.
0 Se t.ex. SOU 2001:122's. 746 f.
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"i den man inférandet av en redovisningsskyldighet for partierna
skulle innebira nagon form av begransning av deras roll fér
asiktsbildningen torde det ocksa std i strid med bestimmelsen i 2
kap 14 § andra stycket regeringsformen. Avgérande blir dirmed
hur en redovisningsskyldighet utformas. Ett absolut krav &r att en
sadan skyldighet inte far komma i konflikt med vare sig det grund-
lagsfista skyddet fér medborgarnas frihet att gentemot det
allménna inte tvingas ge till kinna sina politiska asikter (jfr skyddet
for valhemligheten) eller skyddet mot asiktsregistrering. Utred-
ningen ser darfor inget principiellt hinder mot en lagreglering som
ger allmédnheten insyn hur de politiska partierna finansierar sin
politiska verksamhet, om anonymiteten kan garanteras den som

ekonomiskt eller pd annat sitt stéder ett visst parti. 7'

Har tycks ocksa ett sadant effektinriktat synsatt komma till uttryck. Det
ar inte otankbart att den fria asiktsbildningen kan komma att naggas i kanten
om en bestimmelse inférs av innebdrd att politiska partier, ungdomsfér-
bund, intresseorganisationer med flera kan komma att tvingas lamna ut sina
medlemsregister som ett villkor for att erhalla offentliga bidrag for sin
verksamhet. Det ar inte ett orimligt antagande att en sadan bestimmelse
kan komma att fa en hammande inverkan pa viljan att ansluta sig till ten
sadan organisation. Det &r vidare klart att manga foreningars verksamhet i
hog grad ar beroende av de bidrag det har dr fraga om, varfér de antingen
skulle vara "tvungna” att séka bidragen, finna annan finansiering eller dra
ned pa sin verksamhet i visentlig grad. Med en sadan effekt kan man na
slutsatsen att féreningsfriheten inskrianks genom atgarden och eftersom
regeln i 2 kap. 14 § saknar andra mgjligheter till inskrankningar dn de explicit
angivna skulle i sa fall inte en direkt kontroll vara méjlig (se dock den ovan
angivna tolkningen). Skyldighet att redovisa medlemssiffror maste da
utformas pa ett sitt som, enligt citatet ovan, kan garantera anonymiteten f6r
den som tillhér en politisk eller liknande organisation. Férst da kan en
kontroll ocksa anses férenlig med grundlag. Det bér dock papekas att inte
varje minimal inverkan pa villigheten att sluta sig samman enligt ovan inte
maste ses som en inskriankning i denna rattighet, resonemanget ovan utgar
fran att effekten — om 4n inte stor — verkligen dr mirkbar och darmed ett hot
mot den fria &siktsbildning som grundlagen och dess skydd av anonymitet
skall garantera.

Sammanfattningsvis utgér inte skyddsbestimmelserna om férenings-
frihet respektive negativ yttrandefrihet var for sig ett hinder mot att man
stéller upp krav pa redovisning av medlemsregister som villkor for att erhalla
offentliga bidrag. Inte heller bér en tolkning av grundlag som anger att en

1 SOU 2004:22 s 149
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dylik kontroll snarast dr en begrinsning av yttrandefriheten innebira nagot
absolut hinder mot en kontroll. Det ar dock fraimst den samlade effekten av
de bada bestimmelserna om asiktsregistrering och foreningsfrihet (tolkad
vidstriackt) som kan stilla till problem, eftersom enskilda personer skyddas
mot asiktsregistrering genom 2 kap 2 § RF, medan féreningarna som
juridiska personer och medlemskollektiv skyddas av féreningsfriheten, i sin
tur motiverad av skyddet for den fria asiktsbildningen. Reglernas samman-
tagna effekt ar att ingrepp som hotar de enskildas anonymitet i politiska och
liknande fragor, t.ex. via att féreningars medlemsregister kommer till statens
kdnnedom, maste undvikas eller omgirdas av sa goda garantier mot miss-
bruk att viljan att delta i det fria foreningslivet inte hotas.

Europakonventionen

Europakonventionen om de ménskliga rattigheterna och de grundlaggande
frineterna (EKMR) géller som lag i Sverige (SFS 1994:1219). Enligt 2 kap 23 §
regeringsformen far lag eller annan foreskrift ej meddelas i strid med
Sveriges ataganden pa grund av konventionen.

Bestimmelser i konventionen som kan vara relevanta fér den aktuella
fragestallningen dr art 8 om ritten till privat- och familjeliv, hem och
korrespondens, art 9 om tanke-, samvets- och religionsfrihet, art 10 om
yttrandefrihet och art 11 om féreningsfrihet.

Artikel 8 p 1 féreskriver att var och en har ritt till respekt for sitt privatliv,
sitt hem och sin korrespondens. Enligt p 2 far rattigheten inskrankas med
stod av lag och om det dr nédvandigt med hidnsyn till statens sékerhet,
landets ekonomiska vilstand, den allmédnna sikerheten, till férebyggande av
oordning eller brott eller till skydd for halsa eller moral eller for andra
personers fri- och rattigheter. Artiklarna har i praxis fraimst kommit till
anviandning i sammanhang da straffprocessuella tvangsatgirder foretagits
av offentliga organ. Registrering i exempelvis underrittelse- och sikerhets-
tjanstens arkiv har i allminhet visats stor forstaelse av Europadomstolen,
under férutsittning att forfarandet varit noga reglerat och att det funnits
ordentliga kontrollmekanismer.> | 6vrigt forefaller konventionsstaterna ha
relativt stor frihet pa detta omrade, en vid s.k. margin of appreciation.®

Artikel 10 anger att var och en har ratt till yttrandefrihet. Detta innefattar
ocksa en negativ yttrandefrihet, dvs. ratt att halla sina asikter for sig sjalv.s
Den nirmare omfattningen av skyddet férefaller emellertid oklar. Det troliga
verkar vara att det svenska grundlagsskyddet &r starkare dn det som ges av

62 Exempelvis fallet Leander mot Sverige, 27 mars 1987, serie A-116. | fallet Amann mot Schweiz, 16
februari 2000 (2000-11), var laglighetskravet inte uppfyllt eftersom registrering hade grundats pa
ofullstindiga regler.

© Se Danelius, Hans: Mdnskliga réttigheter i europeisk praxis, Norstedts Juridik 2002, s 278.
 Wachsmann, Patrick: Libertés publiques. 3e édition, Dalloz 2002, s 411.
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konventionen.® Detsamma verkar gilla skyddet fér foreningsfriheten.s | de
flesta europeiska ldnder ar det for Gvrigt vanligt med en starkare offentlig-
rattslig reglering av féreningslivet, utan att detta har ansetts sta i strid med
konventionen.

Sammanfattningsvis dr bedémningen att EKMR inte lagger hinder i
vigen for kontroll av féreningars medlemsantal, men att det ur konventions-
synpunkt ter sig limpligt med en ordentlig reglering av vilka férutsittningar
som giller fér insamlandet av uppgifterna.

Subjektsfragan
Inledning

Under denna fragestillning behandlas hur olika typer av rattssubjekt
paverkas av regleringen i grundlag och i Europakonventionen. Inom den
konstitutionella ratten dr det generellt sett vanligt att rattigheter och andra
grundlagsregler giller staten nar denna agerar sdsom utdvare av offentlig
makt. Bakgrunden till detta 4r naturligtvis att det 4r just i den funktionen
som historisk erfarenhet visat att det kan finnas behov att sitta granser for
denna typ av maktutévning, som ju ytterst dr sanktionerad med statens
monopol pa tvangsmakt. Nar privata subjekt handlar visavi varandra och nir
staten agerar sdsom ett privatrattsligt subjekt (kdpare, arbetsgivare, m.m.)
finns inte samma grundlaggande olikhet i maktforhallandena mellan
parterna och dirmed inte heller samma behov av att tygla den ena partens
handlingsfrihet. Grunden fér dessa relationer ir ju istillet for hot om tvang
frivillighet. De flesta av grundlagarnas regler géller ocksa "det allmanna”.
Detta begrepp definieras dock inte i grundlagstexten, men man kan med
ledning av férarbeten och rattspraxis ringa in det tamligen val.

Till denna fragestallning hor dock att det ovan angivna synsittet pa
statens makt i viss man maste modifieras. Detta giller i minst tva av-
seenden. For det forsta kan staten genom att upptrada pa privatrittslig vag
kringga centrala konstitutionella regler for villkoren kring utévandet av makt.
Darfér har det inom den konstitutionella ratten under lang tid diskuterats i
vilken man en sadan "privatisering” av offentliga uppgifter till rattssubjekt
som antingen helt dgs/domineras av staten, respektive till fran staten helt
fristdende privata aktorer, ocksd medfér att rattighetsskydd m.m. inte langre
kan goras gillande. Fér det andra finns det en pagaende diskussion i vilken
man ett synsatt som helt frikopplar det privatrattsliga omradet fran grund-
lagens krav verkligen ar férenligt med tanken pa ett effektivt (egentligt)

& Cameron, lain: An Introduction to the European Convention on Human Rights, 4" edition, lustus
2002, s 106.

% Danelius s 335 ff.
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skydd av medborgerliga/minskliga rattigheter. Denna debatt férs i sin tur i
tva olika riktningar, dar den forsta kortfattat kan sigas innebira att man
antingen betonar att vissa rittigheter i vilket fall férpliktigar staten att agera
for att skydda enskilda mot andra enskildas agerande, t.ex. genom att
kriminalisera vissa beteenden. Den andra riktningen gar langre och menar
att det inte r logiskt hallbart att begransa rattighetsskyddet till relationer
som avser den enskilde och staten och man menar att grundlagsrittigheter
bor vara direkt tillimpliga infér myndigheter och domstolar ocksa i fall dar
enskilda tvistar med varandra.

Det finns inom ramen fér den hir férelagda utredningsuppgiften
anledning att komma tillbaka till dessa inledande synpunkter.

Det allminna enligt grundlagen

Héanvisningen till "det allmanna” ar enligt grundlagspropositionen ett satt
att avgransa grundlagens tillamplighet visavi relationer mellan enskilda. ¢
Det grundliaggande motivet till denna avgrinsning av rittighetsskyddets
tillamplighet var att man ansag att en utstrackning ocksa till privatrattsliga
forhallanden av férutsebarhetsskal skulle krdva en mycket mer detaljerad
reglering, nagot som inte var majligt att 4stadkomma vid grundlagens
tillkomst. Helt konsekvent har grundlagsstiftaren dock inte formatt vara i
detta hanseende och vissa av rattigheterna giller klart uttalat ocksa pa det
privatrittsliga planet, t.ex. 2 kap. 17 § om ratten till fackliga stridsatgarder.

Nar det sedan giller avgransningen av "det allmanna” sa ar utgangs-
punkten den att detta avgérs med hansyn till vem som agerar och vad
handlingen innefattar. Det férsta ledet omfattar enligt férarbetena savil
klassiskt organiserade offentligrattsliga organ som myndigheter, som
privatrittsligt organiserade organ som utfér férvaltningsuppgifter at det
allméanna.® | fall dar det privatrattsliga subjektet handhar s.k. myndighets-
utévning tycks det vara klart att det skall anses vara del av "det allminna”.
Mera svarbedémt blir det om uppgiften inte innefattar myndighetsutdvning,
men i litteraturen har det framhallits att det dven i dessa fall bér vara fraga
om att anse att det ar "det allmdnna” som agerar.®

Begreppet "myndighetsutévning” ar som framgatt ovan ett centralt
rattsligt begrepp som har stor betydelse fér avgérandet av offentligrattsliga
befogenheter. Som antytts ovan ar det inte av avgérande betydelse for
bestimmandet av om grundlagens regler giller for ett enskilt rattssubjekt
som utfor férvaltningsuppgifter, men samtidigt kan konstateras att det ar
helt sakert att sddana enskilda omfattas av grundlagsreglerna i den man de

57 Prop 1975/76:209 s. 85 f.
% SOU 1975:75s. 185
% Strémberg, Normgivningsmakten (1999) s. 73 f.
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har sadana uppgifter. Det kan darfor vara virdefullt att kort rekapitulera vad
begreppet anses innefatta.

Det grundlaggande moment som myndighetsutdvning avses fanga in ar
det allminnas ensidiga maktutévning visavi den enskilde. For att precisera
detta har man sokt anvanda beskrivningen att utéva en befogenhet att fér en
enskild bestimma om en férman, ett ingrepp, en skyldighet eller liknande.”
Till denna krets av atgirder hér inte bara de som direkt leder till en forand-
rad situation for den enskilde, utan dven atgarder som indirekt har betydelse
for den enskildes stillning. sasom beslut om registrering, betyg samt beslut
i samband med obligatorisk offentlig kontrollverksamhet.”

For att atervanda till fragan om avgransningen av det allmanna bor
noteras att ocksa orsaken till varfor ett offentligt organ agerar kan ha
betydelse fér om man skall anse att det ir det allminna eller inte.”? Detta
innebdr att handlingar som vidtas pa grund av kontraktuella férpliktelser inte
omedelbart faller in under grundlagens rattighetsregler.

Det finns férvanansvart lite om skrivet i doktrinen om i vilken man
privatrittsliga handlande faller in under grundlagens rattighetsskydd i de fall
som privatrittsliga subjekt handlar p4 uppdrag av en myndighet.” Den
praxis som finns &r framst fran JO, men avser i hog grad fragan om det
funnits lagstdd for 6verlaimnande av uppgifter som innefattat myndighetsut-
6vning till en enskild. Inte heller dir ges nagot entydigt svar pa fragan om i
vilken man rattighetsskyddet foljer med ett sadant uppdrag. Mot bakgrund
av det ovan sagda om omfattningen av begreppet "det allminna” maste den
tolkningen dock géras att atminstone da ett privatrattsligt subjekt pa
uppdrag av det allmianna utfér uppgifter som innefattar myndighetsutévning
sé anses det utgdra en del av det allmidnna (i just det avseendet). Da &r
subjektet ifrdga ocksa automatiskt bundet av grundlagens rattighetsskydd.
Man kan dra en parallell till ett annat grundlagsskyddet omrade, namligen
tillgangen till allmanna handlingar. Dér har enskildas rattigheter inte
paverkats av att konsulter, advokater m.m. getts i uppdrag att handha delar
av férvaltningsarenden.” Att en enskild forvarat handlingar pa uppdrag av en
myndighet har tolkningsvis ansetts innebdra att handlingarna varit hos
myndigheten och darmed att anse som allménna.

70 Strémberg, Allmin férvaltningsratt (1998) s. 19 f., Marcusson, Offentlig férvaltning utanfér
myndighetsomradet (1989) s, 240 ff.

Se upprikningen | Marcusson s. 207 f. pa privatrittsliga subjekt som ansetts respektive inte
ansetts utéva myndighet samt diskussionen pa si. 221 och 31 3 f. om kontrollanter.

Bull's. 357.

Marcusson (se ovan) behandlar ett flertal av de réttsliga problem som uppkommer kring denna
fraga, men just effekterna fér rittighetsskyddets omfattning behandlas inte djupare (s. 384 ff)..
Se JO 2000/01 s. 269 (s. 281 f) och Bohlin, Offentlighetsprincipen (2000), s. 43ff (sérskilt s. 47)
och 54 ff.
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Sammantaget kan sigas att starka skal talar for att inte, vid bedém-
ningen av vilket regelverk en verksamhet lyder under, fasta avgérande vikt
vid den organisatoriska formen nir statliga uppgifter utférs.”” Om uppgiften
innefattar ett moment av offentligt maktutévande talar detta 4n tydligare for
att rattighetsreglernas betydelse maste fa genomslag och att det privat-
rattsliga subjektet vid fullgérande av sddana uppgifter inte sirbehandlas i
forhallande till om atgérderna vidtagits av en myndighet. Eftersom de har
aktuella uppgifterna maste anses vara av en sadan karaktar kvarstar
grundlagsfragorna oavsett kontrollens organisationsform, sa lange som
denna gérs pa statens uppdrag.

Statens ansvar enligt EKMR

Europakonventionen om de minskliga fri- och réttigheterna (Europakon-
ventionen) géller visavi de stater som undertecknat konventionen. | detta
ligger sa klart att staternas alla institutioner ocksa ar bundna av konven-
tionens begrinsningar i utévandet av offentlig makt.

Enligt Europadomstolens rattspraxis kan man dela in rattighetskrank-
ningar i tva kategorier, de dar staten aktivt eller pa annat satt direkt agerar
och andra dir staten genom sin lagstiftning — eller franvaro darav — tillater
en rattighetskrankning att ske. | bada fallen kommer domstolen att finna att
konventionens skydd Gvertratts och det spelar saledes mindre roll hur en
krankning egentligen gar till i detta hdnseende. | viss man ar detta en
sanning med modifikation, eftersom statens positiva ansvar (att lagstifta
etc.) kan ga nagot mindre langt dn ansvaret att avhalla sig fran direkta
krankningar. For frigan om statens ansvar fér uppdragstagares rattighets-
krankande beteende har detta dock ingen betydelse. Europadomstolen
tillampar hdr en "genomsyn” och accepterar inte att staten "gémmer” sig
bakom organisationsformen for att undga ansvar. | fallet Costella-Roberts v
UK — som gillde forhallanden pa en privatskola — uttalade
Europadomstolen:

”[...] the state cannot absolve itself from responsibility [to protect

Conventions rights] by delegating its obligations to private bodies

or individuals.””

Europakonventionens skydd giller saledes oavsett om statens kontroll
utfors av statliga myndigheter eller av andra pa statens uppdrag.

7> Se dven formuleringen av 1 kap. 9 1 regeringsformen, som omfattar alla som fullgsr uppgifter i
férvaltningen, och Bull., Féreskrift eller férhandling, NAT 2003 s. 351

76 Serie A 247 (1993) punkt 27.
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Négra delfragor

| ljuset av denna allmédnna diskussion kan det vara vart att behandla vissa
delfragor i anslutning till uppdraget lite ndrmare. Den forsta skulle vara vilka
konstitutionella konsekvenser det skulle fa om ansvaret fér den praktiska
kontrollen av medlemsregistren lades ut pa privatrittsliga aktérer sdsom
advokater eller revisorer. Dessa skulle alltsa utfora kontrollen pa uppdrag av
en myndighet.

For det forsta ligger det néra till hands att uppfatta en sddan uppgift
som ett fall av myndighetsutévning, vilket i férsta hand skulle ha till féljd att
det kravs lagstod for att kunna genomféra den (se regeringsformens 11 kap.
6 § tredje stycket). Det ar frimst kontrollens indirekta verkningar som moti-
verar en sadan slutsats, men dven dess direkta anknytning till ett system av
gynnande férvaltningsbeslut kan anses tala for denna bedomning. | flera fall
ifran Justititombudsmannen har det betonats att utévandet av myndighets-
utévning inte enbart kan kopplas till fattandet av fér enskilda gynnande eller
missgynnande beslut, utan att hela handlaggningen av ett sddant drende
maste anses ingd i myndighetsutévningen.” Overldmnandet av just
kontrolluppgiften till en enskild skulle dirmed inte franta atgirden dess
karaktdr av myndighetsutévningen, eftersom det ar ett betydelsefullt led i
handlaggningen av en kontroll som kan utmynna i for den enskilde
ingripande beslut.

| sak skulle en sddan ordning darmed ocksa vara underkastad samma
krav pa rattsenlighet som om myndigheten vidtagit atgarden sjilv, varfér
slutsatsen maste bli att de ovan redovisade slutsatserna om grundlags-
skyddets omfattning och innehall inte paverkas av om kontrollen ifraga
utférs av myndigheten sjilv eller av nagot privatrattsligt subjekt pa
myndighetens uppdrag. Det gar inte att undvika grundlagsproblematiken
genom att organisera kontrollen pa ett privatrattsligt satt. PA samma satt
torde de handlingar som kommer in till en sddan extern kontrollant vara att
betrakta som handlingar i ett d&rende hos myndigheten och de vore dérmed
med all sannolikhet att anse som allminna. Méjligheterna att forstéra dem
efter genomférd kontroll vore dérfér ocksa beroende av i vilken man
gallringsregler och arkivlagstiftning i 6vrigt tillater detta. En ytlig bedomning
ar att det idag saknas mojligheter att efter kontrollen géra sig av med de
inkomna handlingarna.

En annan delfraga som uppkommit i detta sammanhang ar om det finns
skillnader i hanteringen av ett material beroende pa vilken myndighet som
handhar ett drende. Svaret &r att sddana skillnader kan férekomma och att
de bland annat ar kopplade till fraigan om allmanna handlingars sekretess.

77 Se JO 2000/01 s. 269, JO 2001/02 s. 250 samt JO 2004/05 428. Se dven JO beslut 2002-06-11, dnr
189-2001 om en kommun som trodde sig kunna riva egendom i egenskap av privatrittsligt
subjekt.
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Nar det giller just denna typ av handlingar som hir diskuteras kan dock inte
pastas att nagon relevant skillnad skulle foreligga idag Har kan jamforas
med att uppgifter om medlemmar som kommer aklagarmyndigheten till
handa under en undersékning om bidragsfusk férekommit normalt sett
omfattas av reglerna om férundersékningssekretess (sekretesslagen g kap.
17.§). Skulle fragan om uppgiftsskyldighet som villkor fér bidrag komma
under riksdagens bedémning kan fragor om sekretessens utformning och
omfattning med fordel behandlas samtidigt.

Slutsatser

En 6vergripande slutsats av undersékningen dr den att det inte finns nagot
direkt hinder i regeringsformen fér att kontrollera att bidragstagare uppfyller
villkoren fér erhallande av bidrag. Det avgérande for denna bedomning ar att
det inte foreligger nagot tvdng for féreningar att séka bidrag och att den
registrering som blir féljden inte enbart grundas i det faktum att nagon hyser
en viss asikt. Tvartom &r erhallandet av bidrag en férman som det &r envar
fritt att soka eller avsta fran och som det uttryckligen i férarbetena 6ppnats
en dorr for genom papekandet att villkor kan fa stillas utan att vara i strid
med grundlag. Syftet ar att kontrollera att bidragen utbetalas pa ett korrekt
sitt. Med en snav tolkning av grundlag kan man lata sig n6ja med detta
konstaterande.

Med en nagot annorlunda — och i huvudsak ny — grundlagstolkning vore
en sadan kontroll som Svervigs inte anse som en begrinsning av férenings-
friheten som sadan, men av féreningars méjligheter att verka, nagot som
beroende pa féreningarnas syfte kan uppfattas som en begrinsning av deras
(och deras medlemmars) yttrandefrihet. Om man da anser att kontrollen av
att bidragssystemet ar sirskilt viktigt, kanske for att det fria féreningslivet
skall fungera pa ett rattvist satt, och inte hotar den fria asiktsbildningen
genom att skrimma ivig medlemmar fran féreningslivet kan en sadan
atgard vidtas genom lagstiftning.

Aven utan en sidan tolkning kan en bedémning mot grundlagen krivas.
Ett system med kontroller av medlemsregister kan namligen vara ett hot mot
féreningsfriheten, genom att personers medlemskap i olika féreningar kan
komma till myndigheternas kannedom, i strid med den grundprincip om
anonymitet i dessa fragor som sedan lidnge varit forharskande. Har kan ett
indirekt hinder fér kontroll uppkomma, om en sadan bedéms kunna leda till
att manniskor slutar att delta i féreningslivet i en sadan utstrackning att den
fria asiktsbildningen hotas och att féreningsfriheten darmed undergravs.
Den avgorande rattsliga fragan har ar om man anser att en sadan atgard
verkligen har sadana negativa effekter for viljan att sluta sig samman.
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Enligt bada dessa modeller far alltsa inte ett kontrollsystem tillskapas
som hotar den fria asiktsbildning, om dn denna slutsats nas pa lite olika
vagar.

Enskildas radsla eller obehag infor att uppgifter om deras féreningsen-
gagemang kommer till myndigheternas kinnedom — och genom regleringen
av allmidnna handlingars offentlighet till allmanhetens kinnedom — &r vird
att ta pa allvar. Samtidigt kan konstateras att inférande av férnyade
kontrollrutiner, pa grund av atgardernas ingripande karaktar, hur som helst
torde kriva riksdagens medverkan i ndgon form” och att det darvidlag skulle
vara mojligt att lagstifta om sekretess fér sddana uppgifter samt reglera hur
tillgangen till uppgifterna mellan olika myndigheter skall utformas. Ur ett
medborgarperspektiv vore det mest attraktiva att se till att sddana uppgifter
aldrig kunde lamnas ut till ndgon annan &n den som skatte kontrollen, vilket
skulle kunna férhindra framtida missbruk av denna typ av kidnsliga uppgifter.
Overlimnas kontrolluppgiften dessutom till ett frin myndigheterna
fristdende organ (sdsom t.ex. Svenska Advokatsamfundet) vars integritet ar
oomtvistat kan det havdas att mycket liten risk for missbruk féreligger. Inte
desto mindre kan det konstateras att ett sddant system skulle vara ett
undantag fran principen om anonymitet i dessa sammanhang och av andra
skal dn rent rattsliga darfor kanske mindre 6nskvart.

En annan slutsats av det ovan sagda ar att det inte foreligger nagra
direkta hinder att inféra en kontroll av féreningar som inte ar politiska,
religiosa, eller pa annat satt samlar méanniskor kring en askadning eller asikt.
De tungt vigande hinsyn till skydd mot registrering, garanti av anonymitet
och frihet att bilda foreningar, som tillsammans tagna utgér ett hinder for
mer ingripande former av kontroll av dessa organisationer féreligger inte vad
giller organisationer av annan typ (t.ex. idrottsféreningar, spelféreningar,
frimarksamlarféreningar och liknande). Har kan saledes en kontroll ske och
riksdagens inblandning torde heller inte kravas eftersom det handlar om
regler som till sin natur dr gynnande, se regeringsformen 8 kap. 2, 3 och 5 §§
samt 13 § p 2.7 Det bor dock papekas att en indelning av organisationer i
sadana som har med askadning att géra och saddana som inte har det i sig
kan bli svar att administrera eftersom man kan férvinta en rad griansdrag-
ningsproblem. Redan det kan vara ett skl att inte sdrbehandla organisa-
tioner pa grund av deras inriktning, utan séka utforma ett kontrollsystem
som kan tillimpas pé alla typer av organisationer som tar emot
féreningsbidrag.

Nar det géller anvdndandet av externa kontrollanter sasom notarius
publicus, revisorer eller advokater kan noteras att mycket tyder pa att man

8Se JO 1974 s. 609.
7% Se dven Strémberg (1999) s. 160 ff.
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inte undgar grundlagsproblematiken — i den man det finns nagon sadan —
genom att foérlagga kontrollen till ett sadant fran staten fristdende subjekt.
Detta dels for att handlingar som hamnar hos en sadan kontrollant skulle
anses vara hos den myndighet fér vilken kontrollen utférs och darmed vara
allménna, dels for att rattighetsskyddet inte dr avhangigt av den form som
statens agerande tar. | sak innebar detta att den rattsliga analysen ovan inte
férandras om man férsoker inféra ett kontrollsystem dir enskilda subjekt
utfér kontrollen pa statens uppdrag.
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2003

2004

2005

Tidigare utgivna rapporter fran Riksrevisionen

20031
20041

2004:2
20043
2004:4

20045

2004:6
2004:7
2004:8
2004:9
2004:10

2004:11
2004:12
2004:13
2004:14

2004:15

2004:16
2004:17

2004:18
200419
2004:20
2004:21

2004:22
2004:23
2004:24
2004:25

2004:26

2004: 27
2004:28
2004:29
200430
2005:1

2005:2

Hur effektiv &r djurskyddstillsynen?

Lansplanerna for regional infrastruktur — vad har styrt prioriteringarna?
Férandringar inom kommittévisendet

Arbetsldshetsforsikringens hantering pa arbetsférmedlingen

Den statliga garantimodellen

Aterfall i brott eller anpassning i samhiillet

— uppfolining av kriminalvdrdens klienter

Materiel f6r miljarder — en granskning av forsvarets materielférsérining
Personlig assistans till funktionshindrade

Uppdrag statistik Insyn i SCB:s avgiftsbelagda verksamhet

Riktlinjer for prioriteringar inom hélso- och sjukvard

Bistand via ambassader
— en granskning av UD och Sida i utvecklingssamarbetet

Betyg med lika varde? — en granskning av statens insatser
Hoga tjanstemins representation och férmaner
Riksrevisionens arliga rapport 2004
Arbetsmiljoverkets tillsyn

Offentlig férvaltning i privat regi
— statsbidrag till idrottsrorelsen och folkbildningen

Premiepensionens férsta ar

Ratt avgifter? — statens uttag av tvingande avgifter

Vattenfall AB — Uppdrag och statens styrning

Vem styr den elektroniska férvaltningen?

The Swedish National Audit Office Report 2004
Forsakringskassans kop av tjanster for rehabilitering
Arlandabanan Insyn i ett samfinansierat jarmvigsprojekt
Regelforenklingar for foretag

Snabbare asylprévning

Sjukpenninganslaget — utgiftsutveckling under kontroll?

Utgift eller inkomstavdrag? — Regeringens hantering av det tillfilliga
sysselsittningsstodet

Stédet till polisens brottsutredningar

Regeringens férvaltning och styrning av sex statliga bolag
Kontrollen av strukturfonderna

Barnkonventionen i praktiken

Miljémalsrapporteringen — fér mycket och fér lite

Tillvaxt genom samverkan?
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2005:3
20054
2005:5
2005:6
20057
2005:8
2005:9
2005:10
2005:11
200512
200513
2005:14
2005:15

Arbetsloshetsférsakringen — kontroll och effektivitet

Miljsgifter fran avfallsforbranningen — hur fungerar tillsynen

Fran invandrarpolitik till invandrarpolitik

Regionala stod — styrs de mot kad tillvéixt?

Okad tillganglighet i sjukvarden? — regeringens styrning och uppfélining
Representation och férmaner i statliga bolag och stiftelser

Statens bidrag for att anstélla mer personal i skolor och fritidshem
Samordnade inkop

Bolagiseringen av Statens jarnvagar

Uppsikt och tillsyn i samhallsplaneringen — intention och praktik
Riksrevisionens arliga rapport 2005

Fortidspension utan aterviando

Marklosen Finns forutsdttningar for ritt ersdttning?
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