IV,

RIKSREVISIONEN

RiR 2006:32

Bidrag som regeringen
och Regeringskansliet férdelar



ISBN 91 7086 100 5
RiR 2006:32
Tryck: Riksdagstryckeriet, Stockholm 2006



Till regeringen

Datum 2006-12-28
Dnr 31-2006-1139

Bidrag som regeringen
och Regeringskansliet fordelar

Riksrevisionen har granskat de atgarder som regeringen vidtagit med
anledning av riksdagens tillkdnnagivande ar 2001 betriffande anslag som
regeringen disponerar och férdelar. Resultatet av granskningen redovisas
i denna rapport.

Foretradare fér Regeringskansliet har fatt tillfille att faktagranska och
limna synpunkter pa utkast till revisionsrapport.

| enlighet med 9 § lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet
6verlamnas rapporten till regeringen. Rapporten éverlamnas samtidigt till
Riksrevisionens styrelse.

Riksrevisor Lennart Grufberg har beslutat i detta drende. Revisor
Liv Hammargren har varit féredragande. Revisionsledare Christina Jerrestrom
och revisionsdirektor Pierre Gunnarsson har medverkat i granskningen.
Granskningsomradeschef Charlotta Gustafsson har medverkat
i den slutliga handlaggningen.

Lennart Grufberg Liv Hammargren

For kinnedom:

Regeringskansliets forvaltningsavdelning






Innehall

Sammanfattning

1 Bakgrund

1.1 Motiv fér granskningen

1.2 Granskningens syfte och fragestallningar

1.3 Metod

2 Anslag till regeringens och Regeringskansliets disposition

2.1 Bestimmelser om anslag till regeringens och Regeringskansliets disposition

2.2 Anvisning och tilldelning av anslag

2.3 Regeringens redovisningsskyldighet

2.4 Regeringsbeslut och Regeringskanslibeslut

2.5 Regeringskansliets interna bestammelser

3 Regeringens atgarder och aterrapportering

3.1 Riksdagens tillkdnnagivande

3.2 Atgirder inom Regeringskansliet

3.3 Regeringens aterrapportering

4 Resultatet av regeringens atgarder

4.1 Férandringar éver tiden av bidragsférdelningen

4.2 Vad anvinds bidragsmedlen till?

4.3 Redovisningen av bidrag som regeringen och Regeringskansliet férdelar

4.4 Riktlinjerna for bidragsgivning har reviderats

4.5 Regeringens och Regeringskansliets bidragshantering i praktiken

5 Slutsatser

5.1 Bidrag ska bara hanteras av regeringen undantagsvis

5.2 Bidrag bér om sa ar majligt hanteras av férvaltningsmyndigheter

5.3 Volymen av bidrag har minskat

5.4 Regeringen har inte redovisat sin bedémning av riksdagens
tillkdnnagivande i alla delar

5.5 Anslagsredovisningen har forbattrats

5.6 Oklart hur regeringen ska rapportera resultatet

5.7 Internrevisionen far granska bidragshanteringen

5.8 Regeringskansliets interna riktlinjer féljs inte alltid

Kallor

Bilaga 1: Sammanstillning av svar fran departementen

22

25
25
28

34
37
41

42
42

42
43
43

45
47
51






Sammanfattning

Enligt svensk férvaltningstradition ska férvaltningsmyndigheterna under
regeringen skéta den operativa verksamheten, som t.ex. att betala ut bidrag.
Ibland tar dock regeringen pa sig uppgiften att handlagga bidrag eller alagger
Regeringskansliet att géra det. | en granskning som Riksdagens revisorer
genomférde ar 2001 konstaterades brister betraffande styrning, kontroll och
organisation av bidrag som hanterats av regeringen och Regeringskansliet.
Granskningen ledde till att riksdagen gjorde ett tillkinnagivande till regeringen
med krav pa att atgarder skulle vidas fér att komma till ratta med problemen.

| denna granskning har Riksrevisionen granskat om regeringen vidtagit de
atgirder som riksdagen uttryckte 6nskemal om i tillkdnnagivandet.

Riksrevisionens granskning visar att regeringens redovisning med anled-
ning av riksdagens tillkannagivande inte har varit fullstandig. Regeringen har
t.ex. inte redovisat varfér man inte dndrat i instruktionen fér Regeringskansliet
sa att Regeringskansliet ska lamna resultatredovisning. Enligt Riksrevisionen ar
fragan om resultatredovisning fér Regeringskansliet komplicerad, da Regerings-
kansliet skulle komma att bedéma och redovisa resultatet av regeringens
beslut. Riksrevisionen anser att information om regeringens och Regerings-
kansliets ataganden i stillet skulle kunna redovisas i sdrskilda resultatskrivelser.

Riksrevisionens granskning visar dven att regeringen har vidtagit atgarder
som fatt praktiskt genomslag sedan riksdagens tillkinnagivande ar 2001. Riks-
revisionen har inte funnit att nagra nya stora bidragssatsningar har
introducerats som hanteras av regeringen eller Regeringskansliet. Volymen av
de bidrag som ingar i granskningen har mer @n halverats mellan aren 2001 och
2005. Dessutom har Regeringskansliets anslagsredovisning i arsredovisningen
forbattrats. En checklista har upprattats i Regeringskansliet som bl.a. syftar
till att &stadkomma en prévning av om ett projekt eller program, som t.ex.
kan innebdra bidragsgivning ska hanteras av regeringen eller Regeringskansliet
eller om nagon foérvaltningsmyndighet kan skéta handliggningen. Regerings-
kansliets riktlinjer for hanteringen av bidrag har dessutom férstarkts.

Trots att riktlinjerna for hanteringen av bidrag har forstarkts visar gransk-
ningen att vissa problem kvarstar betraffande kontroll och styrning av de
bidrag som regeringen och Regeringskansliet alltjamt hanterar. Bidrag har
i flera fall betalats ut utan stdd av riktlinjerna. Hur riktlinjerna ska tillampas
ar inte allméant kint bland tjanstemén i Regeringskansliet som handlagger
bidrag. Flera kanner inte heller till fsSrekomsten av riktlinjerna. Riksrevisionen
konstaterar ocksa att Regeringskansliet saknar system som gér det mojligt
att ge en samlad och systematisk redovisning av bidragen, vilket i sin tur kan
forsvara uppfsljning och rapportering till riksdagen.
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1.1

Bakgrund

Motiv fér granskningen

En grundlaggande utgangspunkt fér regeringsformens bestimmelser ar

att det ar regeringen som pa riksdagens uppdrag leder den statliga verksam-
heten. Olika statliga férvaltningsmyndigheter som lyder under regeringen
ansvarar for att genomfora den operativa verksamheten.' Regeringskansliet
ir regeringens beredningsorgan, vars frimsta uppgift 4r att bereda regerings-
arenden.?

| praktiken saknas emellertid en klar ragang mellan de politiska, ledande
uppgifterna och de verkstillande uppgifterna. Ibland har regeringen tagit
pa sig eller alagt Regeringskansliet att utféra arbetsuppgifter som enligt
regeringsformens uppdelning ska utféras av férvaltningsmyndigheter.

Det har inte varit ovanligt att olika regeringar genom aren t.ex. fungerat
som bidragsférdelare.

Att regeringen tagit pa sig denna typ av férvaltningsuppgifter har
riksdagen inte ansett sta i strid med svensk forvaltningstradition?, och
juridiskt sett har det inte heller inneburit nagra problem. Vad som i stillet
diskuterats har varit fragan om hur effektiv regeringen och Regeringskansliet
varit da de fungerat som verkstillande myndigheter.

Flera utvidrderingar och granskningar av enskilda projekt och program av
forvaltningskaraktar som bedrivits av regeringen och inom Regeringskansliet
har genomforts. Utvarderingarna och granskningarna har bl.a. genomférts
av Riksdagens revisorer, Riksrevisionsverket, konstitutionsutskottet,
Statskontoret och enskilda forskare.’ Slutsatserna i flera av dessa utvérder-
ingar och granskningar ar att det férekommit problem vad giller effektivi-
teten, styrningen och kontrollen av bidragssystem som regeringen eller
Regeringskansliet hanterat. Brister har bl.a. konstaterats betriffande hur
bidragsprogrammen organiserats och styrts samt betraffande kontrollen
av bidragen. Det har dven i flera fall varit svart att i efterhand kunna
utvidrdera i vilken man projekten natt sina mal. Sommaren 2005 aktuali-

11 kap. 8 § regeringsformen.

7 kap. 1 § regeringsformen.

Fors. 2000/01:RR14, underbilaga 2.
Bet. 2001/02:KU5, rskr. 2001/02:40.

Fér en sammanfattning av slutsatserna fran tidigare utvirderingar och granskningar,
se Riksrevisionens forstudie Hanteringen av sdrskilda medel till regeringens och Regeringskansliets
disposition, bilaga 1, 2003-11-28.

L N -

Bidrag som regeringen och Regeringskansliet fordelar

9

RIKSREVISIONEN



serades ater problemen med regeringens och Regeringskansliets férdelning

av bidrag da det uppdagades att en tjansteman inom Naringsdepartementet
hade forskingrat bidragsmedel avsedda fér jimstilldhetsfrimjande verksam-
het som han haft i uppgift att handlagga.

1.1.1  Riksdagens tillkinnagivande
Ar 2000 genomforde Riksdagens revisorer en granskning av vissa av
de anslag som regeringen och Regeringskansliet disponerat under
aren 1997-2000. Granskningens huvudsyfte var att studera hur styrning,
insyn och kontroll fungerat i projekt dar regeringen sjalv ansvarat fér
beredning, beslut och genomférande av bidragsférdelning.”

Med anledning av revisorernas férslag beslutade riksdagen

i november 2001 att gora ett tillkinnagivande till regeringen.? | tillkdnna-
givandet betonade riksdagen regeringens ledande, styrande och samord-
nande roll i férhallande till forvaltningsmyndigheterna. Sammanfattningsvis
riktade riksdagen foljande synpunkter och 6nskemal till regeringen
betriffande bidrag som regeringen eller Regeringskansliet sjilv fordelar:

e Bittre beslutsunderlag och en ut6kad resultatrapportering
e Forbittrad bidragshantering
e Skarpta krav pa redovisning och revision

e Ensamlad 6versyn av féreskrifter m.m.

For en mer utférlig redogorelse av riksdagens tillkdnnagivande,
se vidare avsnitt 3.1.

1.1.2  Riksrevisionens forstudie 2003
Mot bakgrund av riksdagens tillkannagivande ar 2001 genomférde
Riksrevisionen hésten 2003 en férstudie av hanteringen av medel som star
till regeringens och Regeringskansliets disposition. Riksrevisionens slutsats
i forstudien var att avvakta med en granskning till dess de atgéarder som
regeringen och Regeringskansliet sagt sig sta i begrepp att vidta kunde
férvantas ha fatt genomslag.

¢ Set.ex. DN 2005-07-27 artikeln Miljoner betalas ut utan krav.
7 Férs. 2000/01:RR14.
& Bet. 2001/02:KUS5, rskr. 2001/02:40.
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1.2

1.3

Granskningens syfte och fragestillningar

Riksrevisionen beslutade hésten 2006 att inleda en granskning av hanter-
ingen av bidragsmedel som regeringen och Regeringskansliet fordelar. Syftet
med denna granskning ar att granska om regeringen for att komma till ratta
med de problem som tidigare uppmarksammats har vidtagit de atgarder
som riksdagen uttryckt nskemal om. Granskningen ska ge svar pa féljande
fragor:

e Har regeringen vidtagit atgarder for att hantera de problem som
riksdagen pekat pa i sitt tillkdnnagivande?

a. Vilka atgarder har regeringen i sa fall vidtagit?

b. Motsvarar atgarderna de 6nskemal riksdagen gav uttryck
for i sitt tillkannagivande?

c. Har regeringen for riksdagen redovisat vilka atgarder som
vidtagits med anledning av tillkdnnagivandet?

Metod

For att besvara fragorna har Riksrevisionen studerat riksdagens och
regeringens beslut. Andra underlag for granskningen har varit interna
styrdokument fran Regeringskansliet, Regeringskansliets arsredovisning
och arsbok samt olika utredningar och rapporter.

Vidare har skriftliga fragor skickats till expeditionscheferna vid
Regeringskansliets samtliga departement, utom Utrikesdepartementet
dar fragorna har stillts till rattschefen. Syftet med fragorna har varit att fa
uppgifter om omfattningen av och inriktningen pa bidragshanteringen
i Regeringskansliet.

Inom ramen foér granskningen har intervjuer genomférts med repre-
sentanter for Regeringskansliets férvaltningsavdelning och internrevision
samt Finansdepartementets budgetavdelning.

Riksrevisionen har vidare analyserat Regeringskansliets riktlinjer
for bidragsgivning till féreningar, stiftelser m.fl. som géller fran mars 2006
med avseende pa férandringar i forhallande till tidigare riktlinjer.

| syfte att exemplifiera hur handlaggningen av bidrag som regeringen
och Regeringskansliet beslutat om fungerar i praktiken har Riksrevisionen
gjort stickprov pa nio bidragsutbetalningar. Stickproven avser bidrags-
utbetalningar fran kontona 77-79 i Regeringskansliets redovisningssystem
Agresso. De konton som omfattas ar bidrag till kommuner, landsting,
Svriga organisationer och ideella féreningar, privata féretag samt enskilda.

Stickproven omfattar bidrag som handlagts av olika departement.
Saval regeringsbeslut som regeringskanslibeslut ingar i stickproven.
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RIKSREVISIONEN

1.3.1
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Den minsta enskilda bidragsutbetalningen uppgar till 4 107 kronor och
den storsta till 10 miljoner kronor. | vissa fall avser bidragsutbetalningarna
delprojekt inom ramarna fér stérre projekt, t.ex. i fallet med en demo-
kratisatsning pa Justitiedepartementet, dar tva bidrag om vartdera
600 000 kronor granskats inom ramarna for ett projekt pa 22 miljoner
kronor.

Riksrevisionen har gatt igenom akter och genomfért intervjuer med, eller
via e-post kontaktat, handlaggare for de bidragsutbetalningar som valts ut
genom stickproven.

Avgrinsningar

Det finns flera skil till att regeringen och Regeringskansliet disponerar
anslag (se vidare avsnitt 2.2.1). De anslag som behandlas i denna
granskningsrapport dr anslag dir regeringen eller Regeringskansliet fattar
beslut om fordelning av bidrag till sarskilda projekt och program eller
fristdende bidrag, som inte betalas ut inom ramen for sirskilda projekt eller
program. Fokus fér granskningen ligger saledes pa bidragsférdelning av
forvaltningskaraktar dar regeringen och Regeringskansliet iklader sig rollen
som verkstillighetsorgan.

Granskningen omfattar bidrag som regeringen eller Regeringskansliet
fordelar till saval enskilda som offentliga mottagare. Enskilda mottagare ar
féreningar, stiftelser, féretag eller enskilda personer. Offentliga mottagare
ar kommuner och landsting. Granskningen omfattar inte myndigheter och
internationella organisationer.

Orsaken till att bidrag till internationella organisationer inte omfattas ar
att dessa bidrag till stérsta delen utgérs av Sveriges medlemsavgifter i dessa
organisationer. Hanteringen av medlemsavgifterna medfér inte samma typ
av krav pa handlaggning som den bidragsgivning som denna granskning ar
inriktad pa.
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2.1

2.2

Anslag till regeringens och
Regeringskansliets disposition

Riksdagen anvisar anslag fér olika andamal utifran regeringens férslag

i budgetpropositionen. Beslut om anslag innebér att medel stalls till
regeringens férfogande for de av riksdagen beslutade dandamalen. Utifran
riksdagens beslut tilldelar regeringen myndigheterna anslag i form av dispo-
sitionsratt. Aven Regeringskansliet kan i egenskap av myndighet tilldelas
dispositionsratt. Regeringen kan ocksa avsta fran att ge myndigheter ratt

att disponera anslag eller delar av anslag. | stillet star da dessa medel till
regeringens disposition.

Bestimmelser om anslag till regeringens och
Regeringskansliets disposition

Riksdagens styrning av regeringens och myndigheternas anslagsutnyttjande
uttrycks i g kap. 2 § regeringsformen déar det féreskrivs att statens medel inte
far anvdndas pa annat satt dn riksdagen har bestamt. Av g kap. 3 § framgar
att riksdagen anvisar anslag till angivna &ndamal och att dessa beslut tas
upp i statsbudgeten. Enligt 9 kap. 8 § star statens medel och dess tillgangar
till regeringens disposition. Undantaget fran detta ar tillgangar avsedda for
riksdagen och dess myndigheter.®

| budgetlagen finns bestaimmelser om begrinsningar i villkoren for
utnyttjande av anslag.” Enligt 7 § far regeringen besluta om begransningar
i villkoren fér utnyttjande av anslag da den tilldelar en myndighet ett anslag.
Av budgetlagens 8 § framgar att regeringen far besluta att medel pa ett anvisat
anslag inte ska anvandas om detta dr motiverat av sarskilda omstindligheter
i en verksamhet eller av statsfinansiella eller andra samhillsekonomiska skal.

Anvisning och tilldelning av anslag

Regeringsformen innehaller inga inbyggda spérrar vad géller riksdagens
ratt att bestimma om utgifterna. Riksdagen kan i detalj ange vad anslagen
ska anvindas till. Riksdagen kan ocksa vilja att ge stora klumpanslag, dvs.
i praktiken ge regeringen vidstriackta bemyndiganden att sjalv narmare

° Regeringsformen (1974:152).
% Lagen (1996:1059) om statsbudget.
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fordela medlen till myndigheterna.” Varje utgiftsbeslut av regeringen eller
nagon myndighet maste grundas pa ett riksdagsbeslut och félja de villkor
fér medlens anvandning som kan ha stillts upp i riksdagsbeslutet.

| regleringsbrevet till en myndighet kan regeringen meddela ytterligare
villkor fé6r medlens anvindning, férutsatt att dessa villkor inte strider mot
riksdagens beslut.” Riksdagens beslut avser hela anslag, sedan &r det re-
geringen som gor en uppdelning i anslagsposter. Vilka poster ett anslag ar
indelat i och vem som disponerar respektive post framgar av reglerings-
brevet. | méanga fall finns det ocksa villkor fér respektive anslagspost. Av
villkoret kan det framga hur posten ska anvindas. Beslut om anslag som
regeringen disponerar redovisas inte genom regleringsbrev utan genom
utdrag ur protokoll fran regeringssammantriade eftersom regeringen inte
ger regleringsbrev till sig sjalv.

Anslag, anslagspost och delpost definieras i anslagsférordningen
enligt féljande:

e Anslag — ett av riksdagen anvisat anslag som regeringen tilldelat
en myndighet med ett visst belopp fér ett bestamt andamal.

e Anslagspost och delpost — ett belopp som har férts upp under
ett visst anslag i form av en post eller en delpost och som avser
ett visst delindamal.»

Regeringen kan ocksa besluta om att sjalv disponera ett anslag
eller del av anslag. Anledningen till detta kan vara att regeringen vill ha
battre kontroll éver pengarna och att anvindningen av dessa ska innefatta
ett stillningstagande fran regeringen i egenskap av politiskt organ.™
Regeringen kan ocksa lata Regeringskansliet i egenskap av myndighet
disponera anslag eller delar av anslag.

2.2.1 Flera skl till att regeringen och Regeringskansliet disponerar medel

Det finns flera skil till att regeringen och Regeringskansliet disponerar
anslag och anslagsposter. Dels handlar det om medel till regeringens och
Regeringskansliets administrativa verksamhet, dvs. férvaltningsanslaget.
Andra anslag ar bidrag eller avgifter till olika internationella organisationer.
Regeringen kan ocksa, som ett led i styrningen av en férvaltningsmyndighet,
vilja att hélla inne anslag eller anslagsposter for att fordela vid ett senare
tillfalle under pagaende budgetar.

" Bet. 1996/97:KU25 s. 13.

2 Férs. 2000/01:RR14 s. 25.

3 Anslagsférordningen (1996:1189).
' Cirkuldr nr Fi 2003:6.
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2.3

2.3.1

Regeringen och Regeringskansliet disponerar dven anslag dar regeringen
tagit pa sig eller alagt Regeringskansliet operativa uppgifter genom att sjilv
fatta beslut om fordelning av bidrag till olika &ndamal. Detta ar uppgifter
som, enligt den svenska férvaltningsmodellen, normalt ankommer pa
statliga myndigheter att utféra.”

Det totala anslagsbelopp som regeringen och Regeringskansliet dispo-
nerat mellan 2001 och 2005 har varierat mellan ca 13 och 18 miljarder kronor
arligen. Detta motsvarar cirka 2 % av statsbudgetens utgifter.’s

Regeringens redovisningsskyldighet

Av budgetlagens 44 § framgar att regeringen ar redovisningsskyldig infér
riksdagen for statens medel och de 6vriga tillgdngar som star till regeringens
disposition.

Regeringskansliets drsredovisning

Sedan Regeringskansliet blev en myndighet ar 1997 har en gemensam
arsredovisning och ett gemensamt arsbokslut tagits fram fér myndig-
heten. | arsredovisningen kommenterar Regeringskansliet utfallet av
forvaltningsanslagen. Utfallet av sakanslagen som star till regeringens
eller Regeringskansliets disposition redovisas i anslagsredovisningen

men kommenteras inte i 6vrigt. Detta &r i enlighet med instruktionen

for Regeringskansliet. Av Regeringskansliets instruktion framgar att
Regeringskansliet ska anvinda sig av samma ekonomiadministrativa
regler som galler fér myndigheter under regeringen, om inte regeringen
beslutar ndgot annat. Det framgar ocksa att Regeringskansliet ar undan-
taget fran kravet pa resultatredovisning.”” Detta innebér att Regeringskansliet
till skillnad fran forvaltningsmyndigheterna inte behover redovisa verksam-
hetens resultat i férhallande till de mal och krav pa aterrapportering som
regeringen har angett i regleringsbrev eller ndgot annat beslut.” Enligt
budgetlagen ska dock regeringen redovisa de resultat som uppnatts pa
olika verksamhetsomraden.” Detta krav pa resultatredovisning omfattar
ocksa Regeringskansliets verksamhet.?

> Férs. 2000/01:RR14.

16 Regeringskansliets arsredovisningar fér aren 2001-2005.

7 Férordningen (1996:1515) med instruktion fér Regeringskansliet.
Jfr Férordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag, 3 kap. 1 §.
% Lagen (1996:1059) om statsbudgeten, 2 §.

20 Bet. 2004/05:KU10.

18
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2.3.2 Regeringskansliets drsbok
Sedan ar 1998 ger Regeringskansliet ut en arsbok som innehaller en redo-
visning av nagra sirskilda fragor som priaglat det gangna aret. | arsboken
beskrivs ocksa vad respektive departement arbetat med under denna tid.
Enligt Regeringskansliets férvaltningsavdelning kan arsboken ses som
ett komplement till arsredovisningen. Arsboken ska dock inte betraktas som
en resultatredovisning.” Enligt konstitutionsutskottet har Regeringskansliet
utvecklat och férbittrat regeringens och Regeringskansliets redovisning av
resultat genom den redovisning som gors i arsboken.?

2.4 Regeringsbeslut och Regeringskanslibeslut

Arenden som avgérs av regeringen bendmns regeringsérenden. Huvudregeln
ar att alla drenden som inkommer till Regeringskansliet eller som initieras
dar ar regeringsarenden. Beslutsformen ar kollektiv?. Ett undantag fran
huvudregeln ar drenden som avgors av ett enskilt statsrad, s.k. regerings-
kanslidrenden. Statsradet fattar da inte beslut i egenskap av medlem av
regeringen utan som chef i Regeringskansliet. | manga fall kan beslutande-
ratten i regeringskansliarenden delegeras till tjansteman i Regeringskansliet.
Sasom varande chefer i Regeringskansliet har statsraden da i uppgift att pa
en 6vergripande niva tillse att verksamheten bedrivs forfattningsenligt och
effektivt.”

Att ett drende kan avgdras som ett regeringskanslidrende framgar
oftast av bestimmelse i lag eller annan férfattning. | instruktionen fér
Regeringskansliet pekas Regeringskansliet ut som beslutande myndighet
i flera olika slags arenden.” Det finns ocksa ett flertal férfattningar av vilka
det framgar att drenden kan avgéras som regeringskansliirenden. Det fore-
kommer dven att regeringen genom bemyndigande ger Regeringskansliet,
ett departement eller ett statsrad egen beslutanderatt. Ett exempel ar be-
myndigande i regleringsbrev, som ger Regeringskansliet ritt att disponera
anslag eller anslagsposter.?

Formen for hur beslut fattas avseende de anslag som regeringen
respektive Regeringskansliet disponerar skiljer sig at. Fér att fa anvanda
de anslag som regeringen disponerar krivs ett regeringsbeslut. Fér att fa
anvinda de anslag som &r stallda till Regeringskansliets disposition kréavs
inget regeringsbeslut eftersom det dr myndigheten Regeringskansliet som

2 Regeringskansliets férvaltningsavdelning, intervju, 2003-10-13.

2 Bet. 2004/05:KU10.
3 Regeringsformen, 7 kap. 3 §.

2 Konstitutionsutskottet, PM 2006-10-17, Beslut i regeringskanslidrenden.
% Férordningen (1996:1515) med instruktion fér Regeringskansliet.

% Konstitutionsutskottet, PM 2006-10-17, Beslut i regeringskanslidrenden.
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2.5

2.5.1

2.5.2

2.5.3

disponerar dessa anslag. Beslutet kan fattas av ett enskilt statsrad eller
av en tjinsteman som statsradet har delegerat beslutsrétten till.

Regeringskansliets interna bestimmelser

Anslag som star till Regeringskansliets disposition, bl.a. medel som férdelas
som bidrag, kommenteras i nagra av Regeringskansliets interna handledningar.

Gula boken

| "Gula boken — Handlciggningen av drenden i Regeringskansliet” anges

att i princip far endast sadana anslag disponeras av Regeringskansliet som
avser Regeringskansliets, utrikesférvaltningens eller kommittévasendets
administration eller som avser beredning eller uppféljning av ett regerings-
drende. Exempel pa sddana drenden &r anordnande av konferenser, konsult-
hjilp eller information till allménheten om ny lagstiftning och andra beslut.
Andra beslut om disposition av anslag bor fattas av regeringen om beslutet
krdver ett stillningstagande fran regeringen i egenskap av politiskt organ.

| 6vriga fall bor beslut fattas av ndgon myndighet under regeringen.”

Handledning for regleringsbrev
Riktlinjer for departementens beredning av anslag anges arligen i en intern
handledning som Finansdepartementets budgetavdelning ansvarar fér.
Riktlinjerna i handledningen ”Regleringsbrev och andra styrdokument for
dr 2006”7 avseende anslag till regeringens och Regeringskansliets dispo-
sition liknar dem som anges i Gula boken. Det understryks att Regerings-
kansliet i huvudsak bara ska disponera anslag till den interna verksamheten
samt att regeringen disponerar anslag som innefattar beslut som kraver
ett stallningstagande fran regeringen i egenskap av politiskt organ.

Av handledningen framgar ocksa att det i regleringsbrev behévs en preciser-
ing av vad ett anslag far anvandas till i de fall andamalet med ett anslag inte
ar givet och att dessa preciseringar utformas som villkor i regleringsbreven.

Checklista for sdrskilda projekt och program

Ar 2004 beslutade Regeringskansliets forvaltningschef om en checklista for
Regeringskansliets hantering av sirskilda projekt och program.” Sarskilda

27 Ds 1998:39, s. 54.
28 Cirkular nr Fi 2005:6.7, 2005-09-02.
2 FA2004/167/STAB.

Bidrag som regeringen och Regeringskansliet férdelar 17

RIKSREVISIONEN



projekt och program omfattar verksamhet av férvaltningskaraktir som
finansieras med medel fran nagot anslag till regeringens eller
Regeringskansliets disposition. Det kan bl.a. handla om férdelning av bidrag
fran dessa anslag. Checklistan anger de ramar som giller fér hur ett projekt
eller program ska hanteras avseende organisation, ansvar, finansiering
m.m. (Se vidare avsnitt 3.2.2.)

2.5.4 Riktlinjer for bidragsgivning
Inom Regeringskansliet finns det sedan ar 2001 riktlinjer fér hur bidrag
till féreningar, féretag och enskilda ska hanteras.® Riktlinjerna kan ocksa
anvidndas fér drenden om bidrag till kommuner, landsting och myndigheter
nar dessa konkurrerar med enskilda om bidrag. Riktlinjerna giller for bidrag
som beslutas av regeringen eller Regeringskansliet och som inte regleras
i nagon sarskild forordning eller annan forfattning. Dessa riktlinjer anger
hur sjalva bidragsférdelningen ska hanteras. Riktlinjerna har uppdaterats
i januari 2006.>' Férutom dessa riktlinjer har t.ex. Utrikesdepartementet tagit
fram kompletterande riktlinjer for bidragsgivning. (Se vidare avsnitt 4.4.1.)

2.5.5 Olika sctt att fordela bidrag

Bidrag dar regeringen eller Regeringskansliet fattar beslut om férdelningen
betalas ut saval inom ramen fér sarskilda projekt eller program som utanfér
sadana satsningar. Vissa bidrag betalas dven ut via kommittéer.”2

En kommitté ar en tillfallig myndighet med ett sarskilt uppdrag. Kommittén
fungerar som en enskild myndighet i sina beslut, men ar administrativt en del
av Regeringskansliet. Detta innebér bl.a. att redovisningen av kommittéer-
nas verksamhet gérs inom ramen fér Regeringskansliets arsredovisning.
Regeringsbeslutet som kommitténs uppdrag utgar ifran dr styrande fér vad
kommittén ska géra. Till exempel maste kravet pa aterrapportering vara in-
skrivet i det regeringsuppdrag som ligger till grund fér kommitténs verksam-
het for att kommittén ska behdva aterrapportera resultatet av verksamheten.

Det varierar dven vem som tar initiativ till att en bidragsutbetalning
kommer till stdnd. Regeringen kan ga ut med en uppmaning till presumtiva
bidragsmottagare att s6ka bidraget, men det kan dven komma ansékningar
utan att nagot bidrag har utlysts.”

30 Utdrag ur protokoll RK § 29, FA 1999/387/EK, 2001-02-26.

31 RKF C 2006:1, FA 2006/118/JA.

32 Riksrevisionens uppdelning har ocksa verifierats i samband med intervjuer vid Regeringskansliet.
33 Intervju pa Regeringskansliets férvaltningsavdelning 2006-11-08.
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3.1

Regeringens atgérder och
aterrapportering

Med anledning av att riksdagen ar 2001 gjorde ett tillkdnnagivande om
anslag som regeringen disponerar och férdelar har regeringen vidtagit
atgarder och lamnat information om dessa till riksdagen.

Riksdagens tillkdnnagivande

Riksdagens tillkinnagivande med anledning av Riksdagens revisorers forslag
om anslag som regeringen och Regeringskansliet disponerar och fordelar
beslutades i november 2001.* Nedan foljer en redogérelse for
tillkannagivandets innehall.

e Principiella synpunkter

I sitt tillkdnnagivande slog riksdagen fast att den svenska
forvaltningsmodellen gar att férena med att regeringen ibland tar pa sig
rollen som bidragsfordelare. Med hanvisning till arbetsférdelningen mellan
regeringen, Regeringskansliet och férvaltningsmyndigheterna bor dock
regeringen och Regeringskansliet endast undantagsvis hantera enskilda
bidragssystem. Sddana undantag kan t.ex. vara att ett anslag ska fordelas
over flera olika politikomraden.

Vidare innebar riksdagsbeslutet att regeringen bor anmala fér riksdagen
nar ett nytt bidragssystem av mer omfattande slag ska introduceras. Detta
eftersom riksdagen som underlag fér sina anslagsbeslut bér kdnna till om
regeringen sjalv avser att hantera bidragssystemet.

e Skdrpta krav pa redovisning och revision

Riksdagen menade att instruktionen for Regeringskansliet borde dndras

sa att Regeringskansliet i sin arsredovisning blev skyldigt att lamna resultat-
redovisningar i de fall da regeringen tar pa sig rollen som bidragsférdelare.
Riksdagen menade &ven att vissa ekonomiadministrativa fragor borde
provas av regeringen, bl.a. bristande Gverensstammelse mellan reglerings-
brev och anslagsredovisning.

Vid tiden for riksdagens tillkdnnagivande var frigan om Regeringskansliets
internrevision foremal fér 6versyn. Riksdagen ansag att internrevisionens
mojlighet att granska anviandningen av den aktuella typen av anslag borde
beaktas i Gversynen.

342000/01:RR14, bet. 2001/02:KU5, rskr. 2001/02:40.
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e  Forbdttrad bidragshantering

I tillkdnnagivandet slog riksdagen fast att regeringens beslut om férdelning
av stoéd i projektform bér regleras i férordningar i vilka kriterierna fér bidrags-
fordelningen framgar. Dessutom bor sarskilda delegationer i regel tillskapas
for berednings- och beslutsuppgifter som rér projekten.

e Bittre beslutsunderlag och en utokad resultatrapportering

Riksdagen ansag att samma krav bér kunna stillas pa regeringen da den
hanterar bidragsmedel som pa varje annan statlig myndighet. | férsta hand
innebdr detta att budgetlagens bestimmelser bor tillimpas pa ett likartat
satt, oavsett vilket organ som ansvarar fér medelshanteringen. Enligt till-
kidnnagivande borde regeringen éverviga vilka dndringar i féreskrifter eller
riktlinjer som behdvde vidtas for att fa till stand en férbittrad resultat-
redovisning till riksdagen av mal och resultat nar regeringen eller
Regeringskansliet disponerar anslagsmedel.

e Ensamlad éversyn av foreskrifter m.m.

Riksdagen bedémde sammantaget att det fanns skal att férbattra styrning,
insyn och kontroll nar regeringen hanterar bidrag. Darfér borde en samlad
dversyn av savil budgetlagen, berérda forordningar som interna riktlinjer
inom Regeringskansliet genomféras. | tillkannagivandet uppmanade
riksdagen regeringen att redovisa resultatet av éversynen senast

i samband med budgetpropositionen fér 2003.

3.2 Atgirder inom Regeringskansliet

3.2.1 Rapport med forslag om dtgdrder for hanteringen av anslag

| januari 2003 publicerade Regeringskansliet rapporten Ett effektivare
regeringskansli — forslag till atgdrder.® Rapporten var resultatet av ett projekt
om effektivisering och rationalisering av Regeringskansliet som regeringen
beslutade om i september 2001. | rapporten behandlas bl.a. hanteringen av
anslag till regeringens och Regeringskansliets disposition.

Av rapporten framgér att sirskilda projekt och program innebér en rad
fordelar da regeringen snabbt kan initiera verksamhet som t.ex. innebér tvir-
sektoriellt arbete eller arbete som stiller krav pa en temporir kraftsamling.
De sirskilda projekten och programmen kan organiseras pa det satt som ar
mest lampligt for just den verksamhet som ska bedrivas. Flexibiliteten inne-
bar att projektformen motsvarar nya krav pa politiskt agerande. | rapporten

35 SB 2001/8259.
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3.2.2

3.2.3

uppmarksammar Regeringskansliet dven de praktiska problem som
Regeringskansliets hantering av sarskilda projekt och program medfért.

(Se avsnitt 1.1.) | rapporten uttalar Regeringskansliet att férvaltningsmyndig-
heterna i stérsta mojliga utstrickning bor genomféra uppgifter som ar av
férvaltningskaraktar. Det framgar ocksa att regeringen, i sdrskilda resultat-
skrivelser, b6r Iimna en resultatredovisning for projekten till riksdagen
motsvarande den som myndigheter lamnar till regeringen.

Férslagen i rapporten Ett effektivare regeringskansli — forslag till atgérder
ledde till ett fortsatt beredningsarbete inom Regeringskansliet. Sommaren
2003 presenterade en arbetsgrupp en intern promemoria som bl.a. innehdll
en kartlaggning av vilka sarskilda projekt som pagatt inom Regeringskansliet
under ar 2002.% Kartlaggningen visade att det under 2002 fanns ett 4o-tal
sarskilda projekt i Regeringskansliet, varav cirka halften fanns inom UD.

Checklistan tas fram

Ett resultat av rapporten Ett effektivare regeringskansli — forslag till

dtgdrder och den efterféljande arbetsgruppens arbete ar den checklista

for Regeringskansliets hantering av sarskilda projekt och program som
beslutades av férvaltningschefen i september 2004.” Checklistan innehaller
nio fragor. Dessa ska hjilpa Regeringskansliets tjinstemin att stilla sig

de ratta fragorna da de forbereder ett projekt eller program. Checklistan
syftar till att sakerstalla att regeringens stillningstagande avseende verk-
samhet av typen sirskilda projekt och program far ett enhetligt och tydligt
genomslag. | férsta hand innebir detta att 6verviga om inte en férvaltnings-
myndighet kan skéta verksamheten, t.ex. férdelningen av bidrag, i stllet fér
regeringen eller Regeringskansliet.

Internrevisionens arbete

Under ar 2003 granskade Regeringskansliets internrevision hur medel till
regeringens och Regeringskansliets disposition styrdes och féljdes upp.
Denna granskning omfattade bl.a. sédrskilda projekt som finansieras av andra
anslag dn Regeringskansliets férvaltningsanslag. | sin granskning pekade
internrevisionen pa vissa brister i struktur och enhetlighet betraffande dessa
anslag. Dessutom konstaterade man att det emellanat fanns en osékerhet

i Regeringskansliet om vad anslagen fick anvandas till. Mot denna bakgrund
rekommenderade internrevisionen att ansvaret for styrningen av sakanslagen

3¢ Intervju, Regeringskansliets férvaltningsavdelning 2003-10-13.
3 FA2004/167/STAB.
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borde férstirkas och fortydligas, att de évergripande styrdokumenten borde
utvecklas och att kraven borde tydliggéras.®

3.3 Regeringens aterrapportering
| budgetpropositionen fér ar 2004 bedémde regeringen att regeringen
endast ska bedriva verksamhet av typen sarskilda projekt och program
om sarskilda behov och férutsattningar foreligger. Regeringen angav att
de fragor som riksdagen tagit upp i sitt tillkannagivande var under beredning
och att man vidtagit atgérder i anslutning till annat arbete som pagick inom
Regeringskansliet. | mars 2004 informerade regeringen riksdagen om att
tillkdnnagivandet var slutbehandlat.*

3.3.1 Rapportering i budgetproposition och skrivelse

Rapporteringen i budgetpropositionen fér 2004 innehaller en kort redogérel-
se av regeringens och Regeringskansliets pagaende arbete. | propositionen
angav regeringen att den beredde de fragor som riksdagens tillkinnagivan-
den givit upphov till och att den Gversyn som riksdagen begéart hade inletts.
Av propositionen framgick ocksa att den férsta etappen av detta arbete
redovisats i rapporten Ett effektivare regeringskansli — forslag till atgdirder
(se avsnitt 3.2.1). | budgetpropositionen hanvisade regeringen dven till att
arbete med att vidareutveckla och tydliggora riktlinjer och rutiner fér kontroll
och prévning av verksamhet av typen sarskilda projekt och program pagick.
Detta arbete ledde fram till checklistan som ndmnts ovan. Vidare hdnvisar
regeringen till arbetet vid Regeringskansliets internrevision, dvs. den gransk-
ning internrevisionen genomférde under 2003 avseende hur medel till
regeringens och Regeringskansliets disposition styrs och féljs upp.

| redogérelsen for behandlingen av riksdagens skrivelser 2003/04 anger
regeringen att riksdagens tillkinnagivande om anslag som regeringen och
Regeringskansliet disponerar och férdelar ar slutbehandlat. Detta innebar
att regeringen bedémt att man vidtagit de atgarder som behdovts for att
tillgodose riksdagens tillkdnnagivande. | skrivelsen hanvisar regeringen
till slutrapporten Ett effektivare regeringskansli — forslag till atgdérder, rappor-
teringen i budgetpropositionen fér 2004 samt den checklista med riktlinjer
for hantering av sirskilda projekt och program som tagits fram.

38 Redovisning av Internrevisionens verksamhet 2003, 2004-04-27.
3 Skr. 2003 /04:75.
4 Skr. 2003/04:75.
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3.3.2 Vad regeringen inte har redovisat

| den redovisning som regeringen lamnat till riksdagen med anledning

av riksdagens tillkdnnagivande saknas information om delar av tillkanna-
givandet. Regeringen har t.ex. inte angett hur man ser pa en dndring av
instruktionen for Regeringskansliet avseende resultatredovisningar i de fall
da regeringen tar pa sig rollen som bidragsférdelare. Regeringens instillning
till att std i projektform bor regleras i férordningar dar kriterier for bidrags-
fordelningen framgar samt tillsattning av sérskilda delegationer fr berednings-
och beslutsuppgifter som ror projekten, har inte heller kommenterats.

Det finns inget formellt krav pa regeringen att genomféra riksdagens
tillkdannagivanden om regeringen gér en annan bedémning an riksdagen.
Konstitutionsutskottet har dock understrukit att om regeringen anser sig
kunna underlata att vidta de atgarder ett tillkdnnagivande avser, maste
regeringens beddmning vad giller riksdagsbeslutet redovisas i samband
med att regeringen lamnar sin redogérelse till riksdagen for vilka atgarder
regeringen vidtagit med anledning av riksdagens beslut.”

41 Bet. 2001/02:KU20.
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4

4.1

Resultatet av regeringens atgarder

Regeringens stdllningstagande i budgetpropositionen fér 2004 om att
regeringen endast om sarskilda forutsattningar féreligger ska bedriva verk-
sambhet av typen sarskilda projekt och program omfattar dven bidragsgivning
som inte ingar i storre program. Enligt representanter for Regeringskansliets
férvaltningsavdelning ska stéllningstagandet uppfattas som att arbetsférdel-
ningen enligt den svenska férvaltningsmodellen mellan regeringens styran-
de, Regeringskansliets beredande och férvaltningsmyndigheternas operativa
uppgifter ska uppratthallas vad géller bidrag som &r av férvaltningskaraktir.»

Forandringar 6ver tiden av bidragsfordelningen

Med hjilp av uppgifter fran Regeringskansliets arsredovisning samt upp-
gifter fran Regeringskansliets ekonomisystem, Agresso, har Riksrevisionen
kartlagt utvecklingen 6ver tiden avseende medel som regeringen och
Regeringskansliet disponerar.

Av tabell 1 framgar att de medel som star till regeringens och
Regeringskansliets disposition 6kade fran 12,9 miljarder kronor ar 2002 till
18,2 miljarder kronor ar 200s.

Medlen som star till Regeringskansliets disposition utgérs bl.a. av
Regeringskansliets forvaltningsanslag (anslag g9o:5 utg.omr.1) som uppgar
till drygt 5 miljarder kronor arligen. Dessutom disponerar Regeringskansliet
stora delar av bistandsanslaget (anslag 8:1 utg.omr. 7). Dessa bistandsmedel
har 6kat 6ver aren. Ar 2005 uppgick denna post till drygt 7 miljarder kronor.
De anslag som Regeringskansliet disponerar utéver bistandsanslaget och
férvaltningsanslaget har minskat kontinuerligt under samma period fran 2,5
miljarder kronor ar 2002 till 2 miljarder kronor ar 2005.

De medel som star till regeringens disposition minskade under aren 2003
och 2004 fran 1,5 respektive 1,3 miljarder kronor for att sedan mer &n for-
dubblas ar 2005 till 3,5 miljarder kronor. Anledningen till detta var frimst
att regeringen ar 2005 vidtog utgiftsbegransande atgirder gentemot myndig-
heterna och stillde medel som dragits in frain myndigheterna till regeringens
disposition.

“2 Intervju vid Regeringskansliets férvaltningsavdelning 2006-11-08.
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Tabell 1. Férdelningen mellan regeringen och Regeringskansliet av anslag till regeringens
och Regeringskansliets disposition dren 2002—2005 (mdkr)

2002 2003 2004 2005

Tilldelning enligt

regleringsbrev till 2,1 1,5 1,3 3,5
regeringen

Tilldelning enligt
regleringsbrev till 2,5 2,5 2,1 2,0
Regeringskansliet*

Regeringskansliets

férvaltningsanslag 5,0 3,2 5,4 5,4
R'egermgskanshets 33 438 63 73
bistandsanslag

Summa 12,9 14,0 15,1 18,2

Kdlla: Regeringskansliets ekonomiavdelning samt Regeringskansliets drsredovisningar 2002 till 2005.
*Exkl. Regeringskansliets férvaltningsanslag och bistandsanslag.

4.1.1  Minskande bidragsutbetalningar
Tabell 2 nedan visar att bidragen till kommuner, landsting, 6vriga organisa-
tioner och ideella féreningar, privata foretag och enskilda har minskat kraftigt
over tiden. Totalt har denna kategori av bidragsutbetalningar minskat fran
3,4 till 1,5 miljarder kronor, eller fran ca 20 % till ca 8 % av de medel som
regeringen och Regeringskansliet disponerat aren 2001 t.o.m. 2005. Att
summan av limnade bidrag® fran anslag som regeringen och Regeringskansliet
disponerar under tidsperioden har 6kat nagot beror pa att bidrag som ligger
utanfér den har granskningen, sdsom bidrag till statliga myndigheter och
bolag, bidrag till internationella organisationer och bidrag till andra lander
har ckat.

* Transfereringsavsnittet i resultatriakningen.
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Tabell 2. Medel till regeringens och Regeringskansliets disposition i relation till

statsbudgeten aren 2001-2005 (mdkr)

Ar 2001 2002 2003 2004 2005
Tilldelning enligt

. 17,2 12,9 14,0 15,1 18,2
regleringsbrev

fereri

V?rav trans'erermgar 94 78 88 10,1 1.0
(lamnade bidrag)
Varav bidrag
till kommuner,
landsting, ideella 3,4 2,1 2,7 1,5 1,5

org./féren. privata
féretag och enskilda

Kdlla: Regeringskansliets drsredovisning 2002—2005.

Tabell 3 visar att av de bidragsmottagare som ar relevanta fér den har
granskningen, ar det framfor allt bidragen till kommuner och landsting
som minskat fran knappt 2,8 miljarder kronor ar 2001 till knappt 1 miljard
kronor &r 2005. Aven bidrag till privata féretag har minskat avsevirt éver
tiden. Bidrag till enskilda 6kade markant under ar 2005. Anledningen till
detta dr att 52 miljoner kronor betalades ut som engangsersittning till
talidomidskadade.# Riknas dessa 52 miljoner kronor bort har dven bidragen

till enskilda minskat.

* Anslag 13:9, utg.omr. 9, Ersittning till talidomidskadade.
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Tabell 3. Bidrag till kommuner, landsting, ideella organisationer och féreningar, privata
féretag samt enskilda personer aren 2001-2005 (mnkr).*

Kdlla: Utdrag ur Regeringskansliets ekonomisystem.

Ar 2001 2002 2003 2004 2005
Konto
Kommuner 2773 1482 1992 795 968
och landsting
konto 7751, 7761,
7771, 7781)
Organisationer och 579 604 719 677 450
ideella féreningar
(konto 7911, 7912)
Privata féretag 44 41 13 17 2
(konto 7921)
Enskilda 4 2 5 7 55
(konto 7931)
Summa 3 400 2130 2729 1496 1476

28

Inga nya stora projekt eller program

Riksrevisionen har under sin granskning inte kunnat finna att regeringen har
introducerat nadgra mer omfattande projekt eller program som innebar bidrags-
fordelning sedan riksdagens tillkdnnagivande ar 2001. Med "mer omfattande”
avses sarskilda projekt eller program som omfattar bidragssatsningar som
narmar sig miljardbelopp liknande de som var aktuella vid tillkannagivandet,
t.ex. Ostersjémiljarden och Kretsloppsmiljarden. Samtliga personer som

har intervjuats har ocksa varit av denna uppfattning.

Vad anvinds bidragsmedlen till?

Riksrevisionen har dven bett departementen att redovisa vilka sirskilda
projekt och program som &r av férvaltningskaraktar och innefattar bidrags-
givning som bedrivits i respektive departement aren 2002, 2005 samt 2006.
Svaren fran departementen bekraftar bilden av att inga nya omfattande
bidragsprogram har introducerats under senare ar. Flera departement

har i sina svar till Riksrevisionen redovisat vad man uppfattat som sarskilda

* Uppgifterna i tabellen nedan bestéar av uppgifter frin Regeringskansliets ekonomisystem, Agresso.
Agresso innehaller olika konton fér olika grupper av bidragsmottagare (kontoklass 77-79).
| tabellen redovisar vi de konton som ar aktuella fér granskningen. Vi har darfér sorterat bort
konton som omfattar statliga myndigheter och bolag, internationella organisationer, bidrag till
andra lander och EU-institutioner, bidrag in natura samt till formedling av tjanster.

“ Intervju vid Regeringskansliets férvaltningsavdelning 2006-11-08 och 2006-11-10.
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projekt eller program som innefattar bidragsfordelning. Storleksmassigt ror
det sig emellertid om projekt som ligger langt under de miljardsatsningar
som var aktuella i den granskning som lag till grund fér riksdagens till-
kdannagivande.

Departementens redovisning av férekomsten av projekt och pro-
gram som Riksrevisionen efterfragat skulle innefatta den tidsperiod som
det sarskilda projektet eller programmet funnits. Redovisningen skulle ocksa
innehalla uppgifter om vilket anslag som anvints, hur mycket pengar som
férdelats som bidrag samt om bidraget betalats ut med stéd av férordning,
Regeringskansliets riktlinjer for bidragshantering eller nagon annan regel.

Av svaren fran departementen framgar att de haft svart att besvara
Riksrevisionens fragor. Svarigheten har legat i att bedéma vad som ir att
betrakta som sarskilda projekt eller program dir bidragsférdelning ingar
och vad som dr ett enskilt bidrag som inte ingar i nagot projekt eller program.
Departementens redovisningar visar ocksa att det varit svart. Redovisningar-
na ser mycket olika ut och innehaller en blandning av uppgifter. Alla departe-
ment har heller inte limnat fullstindiga uppgifter. Det ar darfor inte mojligt
att géra nagon enhetlig redovisning av sarskilda projekt eller program som
innefattar bidragsférdelning fran de tre aren Riksrevisionen efterfragat.

Exempel pd bidrag som departementen fordelar

Nedan redovisar vi nagra exempel fran de svar departementen inkommit med.
En redovisning av samtliga svar fran departementen aterfinns i bilaga 1.

Miljo- och samhillsbyggnadsdepartementet har uppgett att man hand-
lagt fyra projekt de ar som Riksrevisionen efterfragat uppgifter om. Ar 2002
fordelades bidrag fér information om hallbara I16sningar inom bygg- och
bostadssektorn. Totalt betaldes 1,4 miljoner kronor ut. Under aren 2005 och
2006 har den ideella féreningen Internationella kemikaliesekretariatet fatt
2 miljoner kronor arligen. Under samma ar har 150 ooo kronor respektive
200 000 kronor betalats ut inom projektet Samarbete med Malmé stad om
hallbart byggande. Ar 2006 har 3 miljoner kronor betalats ut fér bidrag till
infrastrukturen fér att lagga grunden for tillkomsten av ett eltekniskt
centrum, High Voltage Valley.

Utrikesdepartementet har redovisat tre projekt. Projektet Nordisk-baltiska
aktionsgruppen mot manniskohandel har pagatt 2003—2006. Ar 2005 betalades
6,7 miljoner kronor ut. Ostersjémiljarden 2 har pagétt 1999-2006. Fram till
och med juni 2006 hade ca 927 miljoner kronor betalats ut. Projektet Det 4r
mojligt har pagatt 2002—2005 och drygt en halv miljon kronor har betalats ut.

Inom kulturomradet redovisade Utbildnings- och kulturdepartementet
sju bidragsutbetalningar fér r 2005 som samtliga har ingatt i projektet
Mangkulturaret 2006. Det totala beloppet uppgar till knappt 2 miljoner kronor.
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Vid Socialdepartementets socialférsakringsenhet har nio projekt ar 2002,
tre projekt ar 2005 samt tva projekt ar 2006 handlagts. Samtliga projekt har
finansierats fran anslag 19:1 anslagspost 5 Sjukpenning och rehabilitering.
Totalt betalades knappt 13 miljoner kronor ut ar 2002, ca 4,6 miljoner kronor
ar 2005 och ca 2,4 miljoner kronor ar 2006. Mottagare har bl.a. varit universi-
tet och hogskolor, lansférsakringskassor, kommuner och férbund.

4.2.2 Alla bidrag betalas inte ut med stod av tydliga regler

Enligt Regeringskansliets checklista for sarskilda projekt och program fran
2004 kan regeringsbeslut i form av férordningar vara ett sitt att ange tydliga
mal, en tydlig organisation och ansvarsférdelning fér anviandningen av bidrags-
medel. Ibland kan det dock vara limpligare med beslut i annan form.*

Riksrevisionen har inte haft méjlighet att inom ramen f6ér denna gransk-
ning undersoéka i vilken omfattning bidrag betalats ut med stéd av férord-
ningar.® Vi kan endast ge exempel fran de stickprov som granskats
(se avsnitt 4.5) och de svar som inkommit fran departementen.

Av den redovisning Riksrevisionen fatt fran departementen framgar att
bidrag férdelas med stéd av savil férordningar fér de specifika bidragen som
av Regeringskansliets riktlinjer fér bidragsfordelning. Det finns dven bidrag
som betalas ut med riktlinjer som &r specifika for det enskilda bidraget samt
bidrag som betalas ut med st6d av villkor i regleringsbrev, men utan nagot
regelstod for sjdlva hanteringen av bidraget. Av villkoren i regleringsbreven
framgar sillan tydliga mal eller en tydlig organisation och ansvarsférdelning
fér anvandningen av bidragsmedel.

Miljé- och samhillsbyggnadsdepartementet har uppgett att projektet
Information om hallbara l6sningar inom bygg- och bostadssektorn har
betalats ut med stéd av férordning. | de 6vriga tva fallen, har utbetalningar
gjorts med stéd av Regeringskansliets riktlinjer fér bidragsgivning.

Inom Utrikesdepartementet har projektbidrag fordelats genom regerings-
kanslibeslut. Ostersjomiljarden 2 som pégatt sedan &r 1997 och omfattat
bidragsutbetalningar pa totalt 927 miljoner kronor har utbetalats med st6d
av ett sdrskilt riktlinjedokument Naringslivsutveckling i Ostersjéregionen.
Dokumentet &r kortfattat och 6versiktligt. Punkter som tas upp i dokumentet
handlar om vad medel far och inte fa anvindas till, villkor fér vad insatser
med hjalp av medlen ska leda och inte leda till, beredningsrutiner samt till
vem avrapportering ska géras.* Utrikesdepartementet har uppgett att majori-
teten av de bidragsansékningar som hanteras inom departementet inte kan

7 FA2004/167/STAB, s. 4-5.

“8 | en utredning fran 2004 visar Statskontoret att de bidrag som staten sammantaget férdelar till
ideella organisationer ar 2003 till 70 % inte reglerades i férordning. Statskontoret 2004:17.

# Naringslivsutveckling i Ostersjéregionen — Riktlinjer, UD1999/1608/EC.
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hanféras till ett specifikt program med sarskilt regelverk. Ansékningarna prévas
mot bestimmelserna fér anslag eller anslagsposter i regleringsbreven.®

Det har ocksa framkommit att departement har betalat ut bidrag utan
nagot stéd av riktlinjer eller férordning. Till exempel har Socialdepartementet
uppgett att man mellan aren 2005 och 2007 handlagger ett projekt som syftar
till att ta fram en handbok f6r genomférandet av FN:s konvention om barnets
rattigheter. Inom projektet har ett bidrag pa 1 miljon kronor betalats ut utan
stéd av Regeringskansliets riktlinjer eller nagon annan regel.

Inte heller de utbetalningar fér aren 2002, 2005 och 2006 pa ca 20 miljoner
kronor som gjorts via Socialdepartementets socialférsakringsenhet har be-
talats ut med stéd av Regeringskansliets riktlinjer eller férordning, utan enligt
vad som angetts i regleringsbrevet. Av regleringsbrevet har det endast fram-
gatt att "anslagsposten disponeras fér utveckling av rehabiliteringsarbetet
samt for att ordna konferenser, debatter m.m. kring ohilsofragorna”.

Redovisningen av bidrag som regeringen
och Regeringskansliet fordelar

Tydligare redovisning i drsredovisningen
Regeringskansliets arsredovisning innehaller en anslagsredovisning 6ver
samtliga anslag och anslagsposter som regeringen och Regeringskansliet
disponerat det aktuella aret. | anslagsredovisningen kan rubriken pa re-
spektive anslag utlasas. Daremot framgar det inte alltid vad olika anslags-
poster inom ett anslag anvints till. | manga fall 4r dessa endast rubricerade
" Till regeringens disposition”. | den férstudie som Riksrevisionen gjorde
ar 2003 uppmarksammade vi att det var svart att sdrskilja om det dr regeringen
eller Regeringskansliet som disponerat ett anslag eller en anslagspost.
En forbattring i 2005 ars anslagsredovisning r att det framgar vilka anslag
som regeringen disponerat genom att dessa ar markerade med " /reg”.

| Riksdagens revisorers granskning ar 2001 redovisade revisorerna att
det forekom att anslag till regeringens och Regeringskansliets disposition
som fanns upptagna i regleringsbreven inte aterfanns i anslagsredovisning-
en och vice versa. Det férekom ocksa att anslag som behandlades atskilt
i anslagsredovisningen hade slagits ihop i regleringsbreven.® Riksrevisionen
redovisade dven i sin férstudie ar 2003 enstaka fall av bristande éverens-
stimmelse mellan anslagsredovisningen och regleringsbreven.

%0 Uppgift fran Utrikesdepartementet, 2006-12-01.
3! Férs. 2000/01:RR14.
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Riksrevisionen har i samband med denna granskning inte gjort nagon
fullstindig genomgang av anslagen liknande den Riksdagens revisorer
gjorde. Nagra stickprov av olika anslag och anslagsposter for ar 2005, totalt
100 olika anslag och anslagsposter, visar dock pa en god 6verensstimmelse
mellan uppgifterna i anslagsredovisningen och regleringsbreven.

Denna granskning omfattar inte fraigan om anslagsredovisningen
formellt sett ar korrekt. Riksrevisionens arliga granskning av Regeringskansliets
arsredovisning har dock inte foranlett nagra invandningar sedan
Riksrevisionens bildande &r 2003.

Resultatredovisning dr inte mdjlig enligt Regeringskansliet

Regeringens resultatrapportering till riksdagen i budgetpropositionen bygger
i férsta hand pa myndigheternas redovisning i arsredovisningarna, bl.a. resul-
tatredovisningarna. Enligt Regeringskansliets instruktion ska Regeringskansliet
tillampa de ekonomiadministrativa bestaimmelser som giller fér myndig-
heter under regeringen, om regeringen inte beslutar nagot annat.

Som tidigare ndmnts ska Regeringskansliet dock inte lamna resultat-
redovisning enligt forordningen (2000:605) om arsredovisning och budget-
underlag.”? | Regeringskansliets checklista for sarskilda projekt och program
motiveras detta med att forhallandet mellan Regeringskansliet och regeringen
ar sadant att det inte gar att skilja Regeringskansliets resultat fran regeringens.”
| rapporten Ett effektivare Regeringskansli — forslag till dtgdrder utvecklas vad
som avses med detta stillningstagande. | rapporten bedémer Regerings-
kansliet att en férutsattning for att kunna lamna resultatredovisning av tradi-
tionellt snitt ar att resultatet kan matas och relateras till de mal som regeringen
och riksdagen har satt upp. Det ar ocksa nédvandigt att myndigheten sjalv
kan besluta om med vilka metoder och insatser dessa mal ska nas. Huvud-
uppgiften fér Regeringskansliet dr emellertid att lamna det stéd som behévs
for att regeringen ska kunna genomféra sin politik. Regeringskansliet har
ddrmed andra férutsattningar dn férvaltningsmyndigheterna, och det ar
i regel inte mojligt att sarskilja regeringens mal for politikens genom-
férande fran Regeringskansliets arbete, menar Regeringskansliet.>

Begrdnsad resultatinformation i budgetpropositionen
Regeringen rapporterar utfallet av politiken varje ar i budgetpropositionen
under respektive utgiftsomrade. Omfattningen av den resultatinformation

32 Férordning (1996:1515) med instruktion fér Regeringskansliet, 45 §.
5 FA2004/167/STAB, s. 5 f.
>4 SB2001/8259, s. 75.
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och resultatbeddmning som regeringen presenterar i budgetpropositionen
ska styras av riksdagens behov av underlag f6r att kunna ta stéllning till
budgetférslag. Resultatredovisningen ska ocksa bidra till en férstaelse for
motiven till regeringens budgetférslag. Av Regeringskansliets riktlinjer for
framtagandet av budgetpropositionen framgar att det ar viktigt att endast
redovisa uppgifter som ar relevanta fér riksdagens stillningstagande till
forslagen i propositionen. Dessutom ska resultatinformationen utformas
efter synpunkter som framférts fran riksdagen.>> Som ett resultat av budget-
propositionens utformning ar resultatredovisningen av hur bidragen med-
verkat till att na de politiska malen i allmanhet begrinsad.ss

Utforligare information i drsboken

Sedan ar 2004 innehaller Regeringskansliets arsbok ett avsnitt om sirskilda
projekt och program som bedrivits inom Regeringskansliet under det gangna
verksamhetsaret samt en férteckning 6ver dessa. De sarskilda projekt och
program som redovisas &r av férvaltningskaraktar men behéver inte inne-
bara bidragsgivning. Det kan dven rora sig om t.ex. anordnande av konfe-
renser och genomférda utvérderingar. | arsboken fér 2004 listas 21 projekt
férdelade pa sju departement. | arsboken fér 2005 listas 25 projekt férdelade
pa sju departement. Av de sarskilda projekten eller programmen som
redovisas i arsboken synes merparten inte innebéra bidragsgivning.

Redovisningen i arsboken bygger pa uppgifter fran de enskilda departe-
menten. En dialog mellan departementen och férvaltningsavdelningen om
vad som ska bedémas som sarskilda projekt och program genomférs ibland
i samband med sammanstillningen av arsboken.”” Eftersom det inte finns
nagon entydig definition pa vad som ir att betrakta som sérskilda projekt
och program &r det inte heller sdkert att all relevant verksamhet rapporteras.
Detta visar dven svaren som inkommit till Riksrevisionen fran departementen.
Av de sirskilda projekt och program som departementen redovisat for
Riksrevisionen for ar 2005 ar det endast sex stycken som aterfinns i ars-
boken fér samma ar.

Konstitutionsutskottet har konstaterat att sdrskilda projekt och program
som bedrivs inom Regeringskansliet numera resultatredovisas enligt
riktlinjer som getts ut av Regeringskansliet, dvs. checklistan. Utskottet har
betonat vikten av att prestationer och resultat inom sarskilda projekt och
program i Regeringskansliet ges en 6ppen och utférlig redovisning. Enligt
utskottet har checklistan bidragit till att sa ocksa sker i stérre utstrackning.

33 Cirkuldr nr FI 2003:5.

*¢ Intervju vid Regeringskansliets férvaltningsavdelning 2006-11-08.
*7 Intervju vid Regeringskansliets férvaltningsavdelning 2006-11-10.
38 Bet. 2004/05:KU10.
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Av checklistan framgar att respektive departement ansvarar for att resultatet
for projekt och program som bedrivs redovisas ordentligt. Enligt checklistan
kan formen for redovisningen variera med verksamhetens art och omfatt-
ning. Det framgar ocksa att redovisningen i forsta hand bér ske i den fast-
lagda verksamhetsstrukturen, dvs. i utgiftsomraden och politikomraden.*

Riktlinjerna fér bidragsgivning har reviderats

Regeringskansliets forvaltningschef har beslutat om nya riktlinjer fér hand-
laggningen av bidrag till féreningar, stiftelser m.fl. som regeringen och
Regeringskansliet beslutar om. Beslutet fattades i januari 2006 och giller
for bidragsdrenden som beslutats efter den 1 mars 2006. Fér bidrag som
beslutats innan dess giller de gamla riktlinjerna fran ar 2001.

Forandringarna av riktlinjerna bygger pa slutsatserna av en granskning
som Regeringskansliets internrevision genomférde ar 2005 med anledning
av att det uppdagades att en tjansteman i Naringsdepartementet férskingrat
bidragsmedel han ansvarat fér att handlidgga.®

Internrevisionens granskning visade att departementen i stort sett foljde
de regler och riktlinjer som fanns i Regeringskansliet for bidragsgivning.
Samtidigt visade granskningen pa flera svagheter i handlaggningen av
bidrag. Internrevisionens slutsats var att det fanns ett behov av att forbattra
styrningen och 6ka kontrollen av hur bidragsmedlen anvindes och rekom-
menderade darfor att foreskrifter och riktlinjer som styrde bidragsgivningen
borde ses 6ver och ges stérre tydlighet. Vidare borde de krav som stills
da regeringen och Regeringskansliet hanterar bidrag 6ka och bli mer enhet-
liga. Detta gallde bl.a. kontrollen av att [imnade uppgifter ar riktiga. Intern-
revisionen ansag ocksa att stédet till de tjansteman som arbetar med hand-
laggningen av bidrag i Regeringskansliet borde férbattras. Arbetet borde
dessutom styras mot att fler personer involveras i handlaggningen.®

Riktlinjerna dr inte tvingande

Regeringskansliets riktlinjer ar enligt Regeringskansliets férvaltningsavdelning
styrande men inte normerande. Detta innebir att departementen ska handla

i enlighet med riktlinjerna om det enskilda departementet bedémer att inget
talar emot det. Riktlinjerna behéver saledes inte féljas om det enskilda
departementet anser att nagot annat bér gilla.

%9 FA2004/167/STAB.
€ Intervju vid Regeringskansliets internrevision 2006-09-05.
¢ Statsradsberedningen: Redovisning av internrevisionens verksamhet ér 2005. Pm daterat 2006-04-28.
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Orsaken till att riktlinjerna inte 4r normerande beror pa férhallandet
mellan Regeringskansliets férvaltningschef och departementscheferna.
Regeringskansliets arbetsordning slar fast att férvaltningschefen ska sam-
rada med departementen i gemensamma fragor. Foérvaltningschefen kan
visserligen fatta beslut som departementen maste ratta sig efter, men om
departementscheferna, dvs. departementsansvarigt statsrad, inte stiller sig
bakom beslutet, kan konflikt uppsta. Fér att undvika att en motséattning av
detta slag uppstar férséker man inom Regeringskansliet genom den gemen-
samma beredningen komma fram till gemensamma standpunkter, t.ex.
vad giller utformningen av riktlinjer.

Enligt representanter for forvaltningsavdelningen uppstar det sillan mot-
sattningar. | stillet 4r det vanliga att departementen efterfragar gemensamma
riktlinjer. Eftersom gemensam beredning tillampas i Regeringskansliet har
departementen som ska folja riktlinjerna fatt paverka riktlinjernas utform-
ning i samband med att de togs fram. Detta gér att processen i sig sjalv varit
styrande. Detta har medfért 6kade mojligheter att komma fram till ett beslut
som alla star bakom.

Inget hindrar heller att enskilda departement kompletterar riktlinjerna for
att de ska bli mer specifika och verksamhetsanpassade.© Utrikesdepartementet
uppger t.ex. att departementet féljer de riktlinjer som Regeringskansliets for-
valtningschef beslutat f6r bidragsansékningar fran svenska féreningar och
stiftelser. Darutéver har Utrikesdepartementet tagit fram sarskilda riktlinjer
for bidrag som betalas ut till svenska myndigheter och utlandska organisa-
tioner.* Grunden f6r dessa riktlinjer har varit Regeringskansliets gemensam-
ma riktlinjer fér bidrag. De har sedan modifierats for att passa ansékningar
fran myndigheter respektive utlandska organisationer.s

Fordndringar av riktlinjerna for bidragshantering

Riksrevisionens analys av Regeringskansliets riktlinjer for bidrag till féreningar,
stiftelser m.fl. visar att 2006 ars riktlinjer innebdr en majlighet for Regerings-
kansliet att utéva starkare styrning och kontroll av bidrag dn 2001 ars riktlinjer.
Riktlinjerna fran 2006 hanvisar bl.a. till Regeringskansliets checklista
fran 2004 dar uppmaningar finns om att évervaga om regeringen eller
Regeringskansliet 6ver huvud taget ska hantera ett projekt eller program,
som kan omfatta t.ex. bidragsférdelning. 2006 ars riktlinjer omfattar dven
tydligare anvisningar fér bade bidragsmottagare och Regeringskansliet om

2 Intervju vid Regeringskansliets férvaltningsavdelning 2006-11-08.
% Intervju vid Regeringskansliets férvaltningsavdelning 2006-11-08.

& Utrikesdepartementet 2006: Allmdnna villkor fér bidrag till myndigheter. FAO6villkor.doc,
2006-03-01.
& Uppgifter fran Regeringskansliet 2006-12-01.
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hur den ekonomiska avrapporteringen och verksamhetsrapporteringen ska
utformas.

I sin helhet innebéar de nya riktlinjerna en betydande uppstramning,
med stringare krav med avseende pa féljande fragor:

e Verksamhetsredovisning kan avkrévas fran bidragsmottagaren nar
som helst och vid varje rekvisition, i stéllet fér den 31 mars aret efter
utbetalning som angavs i 2001 ars riktlinjer.

e Bidragen kan betalas ut i omgangar och ska betalas ut i omgangar
om férbrukningstiden Gverstiger ett ar.

e Yrkesverksam revisor, ska anlitas om bidragen uppgar till tva basbelopp
(dvs. knappt 8o 0oo kronor), jamfért med de 250 ooo kronor som
foreskrevs i riktlinjerna fran 2001.

e Krav pa sirskilt revisionsintyg och ritt att revidera, genom en
formulering om att Regeringskansliet har ratt att besoka, revidera
eller utvirdera varje verksamhet som finansieras med medel fran
bidragsgivaren.

e Krav pa originalsignaturer vid rekvisitioner.

e Krav pa underskrift av bidragsmottagaren i redovisningen.

Harutover innehaller de nya riktlinjerna paminnelser om jav och hand-
laggningsregler samt uppgifter om kontroll av uppgifter. Kontrollen kan
bl.a. omfatta tidigare bidrag fran regeringen, kreditupplysning och refe-
renser. Ytterligare bedémningar som de tjanstemén som handlagger bidrag
uppmanas att gora infér beslut om bidrag ror fragor om relevans, rimlighet,
effektivitet, genomférbarhet och kapacitet.

Aven om riktlinjerna i huvudsak innebar en méjlighet till starkare
kontroll av bidragsgivningen fran Regeringskansliets sida visar Riksrevisionens
granskningar ocksa pa en férsvagning av riktlinjerna i vissa avseenden.
Bland annat har en begreppsglidning skett pa enstaka punkter. Exempel pa
detta dr att ett avsnitt om lekmannarevisorns jav har forsvagats da formuler-
ingen om jav "genom intresse” bytts ut mot "eget ekonomiskt intresse”.
Harutover saknas numera en formulering om intern kontroll som fanns med
i riktlinjer fér 2001. Dessutom har anvisningar om utvirdering, erfarenhets-
spridning och fortsatt bidragsfinansiering tagits bort.

Riktlinjerna fran 2006 omfattar sammanlagt fem dokument som ger
detaljerade anvisningar i vissa delar men saknar tydlighet i andra. Informa-
tionen och vigledningen i de olika dokumenten, som har onumrerade kon-
trollmoment, éverlappar varandra pé flera punkter. Fér att fa en komplett
lista 6ver alla kontrollmoment méaste den enskilde departementshand-
laggaren géra en sammanstillning av de olika dokumenten.
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4.5 Regeringens och Regeringskansliets bidragshantering
i praktiken
| syfte att kunna exemplifiera hur handlaggningen av bidrag som regeringen
eller Regeringskansliet beslutar om fungerar i praktiken har Riksrevisionen
tagit stickprov pa nio bidragsutbetalningar. | tabell 4 nedan redovisas
de bidragsutbetalningar fran kontoklasserna 77—-79 i Regeringskansliets
redovisningssystem Agresso som ingar i stickprovet.

Tabell 4. Stickprov av bidragsutbetalningar fran regeringen och Regeringskansliet

Konto Bidrag Mottagare Dep Anslageller Belopp SEK
annan referens
7911%* Information om ub  5:10.1
Sverige i utlandet Stod Tabsalu Jazz 4786
Regeringskansli- 2006 4107
beslut SWE-Lat férbundet
7911%* Privat Beckmansprojektet: UD  Extern 19333
Regeringskansli- Bidrag finansiering
beslut Hedqvist/Nordin
/Schulman
7911%* Privat Inf. midsommar ub Extern 153090
Regeringskansli- 2006 Bpcpep finansiering
beslut serviceavg.
7921%*  Privat Small feet go far UD  Extern 8162
Regeringskansli- — bidrag till Norvik finansiering
beslut Press Ltd
7911%  Limnade bidragtill  Almi N 38:2.5 6 000 000
ovriga org NO06/3555/NL
Regeringsbeslut
7751%*  Liamnade bidragtill Géteborg & Co JU 30:1.7 10 000 000
* primarkommuner  triaffpunkt AB JU2006/4366/
Regeringsbeslut D
7751%*%  Demokratisatsning  Haparanda JU 46:1
* Regeringsbeslut kommun 600 000
EDA kommun 600 000

*7911 Ldmnade bidrag évriga organisationer och ideella féreningar konsumtion.
**7921 Lidmnade bidrag vriga privata féretag och privata ekonomiska féreningar konsumtion.

**%7751 Ldmnade bidrag till primdrkommuner.

4.5.1 Riktlinjerna anvdnds inte alltid

Riktlinjerna for bidragsgivning fran ar 2006 ar, som tidigare namnts, inte
tvingande. Riksrevisionens granskning visar att Regeringskansliets riktlinjer
inte har tillimpats vid nagon av de bidragsutbetalningar som Riksrevisionen
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granskat. Orsaken till detta 4r att departementen inte bedomt att bidragen
fallit inom ramen for riktlinjernas tillimpningsomrade. | fallet med bidraget
pa 10 miljoner kronor till Géteborgs stad ansag Justitiedepartementet att
riktlinjerna inte skulle anviandas eftersom kommunen inte konkurrerade
med enskilda om bidraget, vilket riktlinjerna anger som ett kriterium. Nar
det giller de fem utbetalningarna fran Utrikesdepartementet har samtliga
utbetalningar gjorts av utlandsmyndigheter.¢ | tre fall finansieras bidragen
av privata aktérer, och inte av anslagsmedel. Vad giller Justitiedeparte-
mentets demokratiprojekt har handlaggaren utgatt fran 2001 ars riktlinjer
eftersom beslutet om bidraget fattades innan den 1 mars 2006 da de nya
riktlinjerna tridde i kraft, medan utbetalningen gjordes efter detta datum.
Riksrevisionen har emellertid inte kunnat finna nagra underlag i drendets
akt som visar att riktlinjerna fran 2001 har tillimpats.

Vid Riksrevisionens genomgang av akterna for de utvalda bidragen
har det framkommit att kontrollen av bidragsutbetalningarna genomgéaende
bygger pa handlidggarnas individuella kompetens snarare an ett for Regerings-
kansliet gemensamt system fér kontroller, systematisk projektredovisning
och verksamhetsinformation.

4.5.2 Kdnnedomen om riktlinjerna

Riksrevisionens granskning visar att signaler fran forvaltningsavdelningen
om ndr och hur riktlinjerna fran 2006 ska tillimpas endast natt en av de hand-
laggare som Riksrevisionen intervjuat. Flera handlaggare gav i intervjuerna
uttryck for osdkerhet om var riktlinjerna fér bidragshantering finns att hamta.
Det bedémdes som svart att hitta material pa Regeringskansliets intranit.

Den handliaggare som kande till riktlinjerna har dven deltagit i en ut-
bildning om de nya riktlinjerna. Utbildningen beskrevs som en 6versiktlig
information om riktlinjernas innehall.

4.5.3 Risker med bidragshantering

Samtliga intervjuade handlaggare gav uttryck for en utbredd medvetenhet
om risker for att fel kan uppsta i samband med handlaggningen av bidrag.
Av intervjuerna framgar att denna medvetenhet férmodligen &r ett resultat
av det uppmirksammade fallet ar 2005 da det uppdagades att en handliggare
vid Naringsdepartementet forskingrat bidragsmedel.

Intervjuerna visar att handlaggarna pa departementen dr medvetna om
att regeringen gjort bedémningen att bidrag endast ska férdelas av regeringen
eller Regeringskansliet nar sarskilda skal foreligger. Ibland saknas emellertid

¢ Utlandsmyndigheterna ir sjalvstindiga myndigheter med delegerat ansvar fér verksamheten.
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4.5.4

en férvaltningsmyndighet som &r lamplig att aldgga uppdraget att hantera
ett visst bidrag. Regeringen kan dven ha andra skil att besluta att sjalv
hantera ett bidrag eller lata Regeringskansliet géra det. Utrymmet for
tjanstemiannen att paverka om ett bidrag ska hanteras av en férvaltnings-
myndighet eller inte ar i praktiken begransat.s

Verksamhetsuppfoljning

Riksrevisionen har inte kunnat identifiera krav p4 en systematisk och
regelbunden verksamhetsuppféljning eller projektredovisning av bidrags-
hanteringen baserad pa kvantitativa mal, nyckeltal eller prestationsindika-
torer som dr gemensamma for Regeringskansliet .

Som exempel kan namnas att det for bidraget pa 10 miljoner kronor
till Goteborgs stad inte fanns krav pa uppféljning av projektinnehallet
i regeringsbeslutet.® Arendet lades ad acta av Justitiedepartementet med
enda kommentar: "Tagit del av. Féranleder ingen dtgdrd” tva dagar efter att
en kort skrivelse signerad av bl.a. auktoriserad revisor med "affarsplan for
Goteborg i samband med EM i friidrott” emottagits av departementet.”

| Justitiedepartementets demokratiprojekt inryms daremot en betydande
utvarderingsinsats. Malen i projektet dr dock inte kvantifierade vilket for-
svarar en utvirdering. Enligt Regeringskansliets checklista fran 2004 ska
sarskilda projekt planeras sa att det blir majligt att bedéma i vilken utstrack-
ning malen nas. Riksrevisionen har inte kunnat finna tydliga enhetligt
utformade malindikatorer i besluten fér de undersékta bidragen, med
undantag for bidraget till Almi. | detta fall hade mottagaren sjalv utformat
de huvudsakliga malindikatorerna i dialog med departementet.

Riksrevisionen noterar att det saknas datorbaserade informationssystem
som kan leverera kontinuerlig och enhetlig verksamhetsinformation. | gransk-
ningen har det framkommit att arkiveringsprinciperna f6r de nio bidrags-
utbetalningarna varierar. | de flesta akter saknas bl.a. ifyllda dagboksblad
med drendenoteringar och annan underliggande projektdokumentation som
kan vara viktiga for arendets handlaggning och senare fér dess uppféljning
och utvdrdering. Exempel pa material som kan vara viktiga att férvara i akten
ar dokument som rér mottagarnas férmaga att genomfora eller kontrollera
projekten.

¢ Intervju pa Regeringskansliets férvaltningsavdelning 2006-11-08 och 2006-11-10 och samt
Finansdepartementet 2006-11-09.

8 UD har i sina synpunkter pa granskningen ansett att en systematisk dverblick ver alla insatser
ar omsjlig.

% JU. 2006-06-21. Ansékan om bidrag till vissa néringsfrimjande insatser i samband med
Europamidisterskapen i friidrott 2006, Regeringsbeslut 49. )U2006/4366/D.

70 Goteborg & Co. Regeringsbeslut 49, JU2006/4366/D. Dnr JU2006/8214/D.
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Slutsatser

Ar 2001 gjorde riksdagen ett tillkinnagivande om anslag som regeringen
och Regeringskansliet disponerar och férdelar. Riksrevisionens syfte med
denna granskning har varit att underséka om regeringen vidtagit de atgarder
som riksdagen uttryckte 6nskemal om i sitt tillkdnnagivande f6r att komma
till ratta med tidigare uppméarksammade problem betriffande effektivitet,
styrning och kontroll av bidrag som regeringen och Regeringskansliet
hanterar. Riksrevisionens granskning visar att regeringen vidtagit vissa
atgarder med anledning av riksdagens tillkdnnagivande. Dessa atgarder
har ocksa redovisats till riksdagen. Granskningen visar dock att regeringens
redovisning med anledning av riksdagens tillkdnnagivande inte har varit
fullstandig. | sin granskning har Riksrevisionen dven uppmairksammat att
vissa problem kvarstar betriffande kontroll och styrning av bidrag som
regeringen och Regeringskansliet hanterar.

Bidrag ska bara hanteras av regeringen undantagsvis

I sitt tillkdnnagivande ar 2001 gjorde riksdagen ett viktigt principiellt stall-
ningstagande genom att uttala att regeringen och Regeringskansliet endast
undantagsvis borde hantera enskilda bidragssystem. | budgetpropositionen
fér 2004 gjorde regeringen bedémningen att sarskilda projekt och program
endast bor bedrivas hos regeringen nir sarskilda behov och férutsattningar
foreligger. Regeringens bedémning ska enligt representanter for Regerings-
kansliets férvaltningsavdelning uppfattas som att arbetsférdelningen enligt
den svenska forvaltningsmodellen mellan regeringens styrande, Regerings-
kansliets beredande och férvaltningsmyndigheternas operativa uppgifter ska
uppratthallas bl.a. vad giller férdelningen av bidrag som &r av férvaltnings-
karaktar. Detta géller alla sadana bidrag, inte bara de som ingar i nagot
projekt eller program.

Riksrevisionen konstaterar dirmed att regeringen hérsammat riksdagens
stillningstagande om att regeringen och Regeringskansliet endast undan-
tagsvis ska hantera enskilda bidragssystem och att arbetsférdelningen
mellan regeringen, Regeringskansliet och férvaltningsmyndigheterna enligt
den svenska forvaltningsmodellen ska uppratthallas.
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5.2 Bidrag bér om sa dr méjligt hanteras av férvaltnings-
myndigheter
Av Regeringskansliets checklista framgar att regeringen endast nar sar-
skilda forutsattningar foreligger ska hantera sarskilda projekt och program.
Checklistan syftar till att detta stillningstagande ska fa ett enhetligt genom-
slag i Regeringskansliet.

Riksrevisionen konstaterar att det av checklistan inte tydligt framgar att
regeringens stallningstagande dven giller bidragsgivning som ligger utanfér
projekt och program. Riksrevisionen menar att regeringen tydligt bor sl fast
att dven bidragsgivning som inte ingar i sarskilda program ocksa omfattas
av regeringens principiella stillningstagande. Utan ett saddant fértydligande
finns det enligt Riksrevisionens mening en risk for att fragan om i vilken man
en forvaltningsmyndighet kan handlagga ett fristdende bidrag i stillet for
regeringen eller Regeringskansliet inte 6vervags.

5.3 Volymen av bidrag har minskat

| sin granskning har Riksrevisionen inte funnit att nagra nya stora bidrags-
satsningar som hanteras av regeringen eller Regeringskansliet har introdu-
cerats sedan riksdagens tillkdnnagivande ar 2001. Granskningen visar dven
att de medel som regeringen eller Regeringskansliet disponerat aren 2001
t.0.m. 2005 och som bokférts pa konton fér bidrag till kommuner, landsting,
évriga organisationer och ideella foreningar, privata féretag samt enskilda
mer #n halverats under den aktuella perioden, fran 3,4 miljarder kronor till
knappt 1,5 miljarder kronor. Detta tyder enligt Riksrevisionens bedémning pa
att riksdagens principiella stillningstagande om att regeringen endast undan-
tagsvis bor hantera enskilda bidragssystem ocksa har fatt praktiskt genomslag.

5.4 Regeringen har inte redovisat sin bedomning av
riksdagens tillkinnagivande i alla delar
Riksrevisionen har i sin granskning noterat att regeringen inte har tillgodo-
sett samtliga delar av riksdagens tillkdnnagivande. Granskningen visar ocksa
att regeringen inte informerat riksdagen om varfor vissa delar av tillkdnna-
givandet inte har tillgodosetts.

Varen 2004 meddelade regeringen i en skrivelse till riksdagen att tillkanna-
givandet om anslag som regeringen disponerar och férdelar var slutbehandlat.
Som framgar av granskningsrapporten finns inget formellt krav pa regeringen
att genomféra de atgarder som riksdagens tillkdnnagivande uppmanar till
om regeringen gér en annan bedémning dn riksdagen. Regeringen maste
dock redovisa for riksdagen varfér man inte foljt tillkannagivandet.
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Riksrevisionens granskning visar att regeringen t.ex. inte har angett
varfér man inte dndrat instruktionen for Regeringskansliet avseende resultat-
redovisningar i de fall da regeringen tar pa sig rollen som bidragsfordelare.
Motivet till detta aterfinns i stillet i det interna styrdokument som check-
listan utg6r. Regeringens syn pa férordningar som stéd for program dar
bl.a. kriterier fér bidragsfordelningen framgar samt tillsattning av sarskilda
delegationer fér berednings- och beslutsuppgifter som rér bidragsprogram,
har inte heller kommenterats av regeringen.

Mot bakgrund av detta kan Riksrevisionen konstatera att regeringen inte
har hérsammat Konstitutionsutskottets uttalande om att redovisa varfor
man inte foljt tillkdnnagivandet.

Anslagsredovisningen har forbittrats

Riksrevisionen kan konstatera att det i ett par avseenden har skett forbitt-
ringar nar det galler Regeringskansliets anslagsredovisning. | Riksdagens
revisorers granskning som lag till grund fér riksdagens tillkdnnagivande

ar 2001 uppmarksammade revisorerna brister av mer redovisningstekniskt
slag. Bristerna gillde framfor allt de skillnader mellan informationen i regler-
ingsbrev och anslagsredovisningen i Regeringskansliets arsredovisning.
Aven Riksrevisionen pekade pa sddana brister i sin férstudie som genom-
férdes ar 2003.

Granskningen visar att 2005 ars anslagsredovisning forbattrats
betraffande informationen om vilka anslag som regeringen disponerat.
Darutover har Riksrevisionens jamférelse mellan uppgifterna i regleringsbrev
och anslagsredovisningen visat pa en god Gverensstimmelse. Riksrevisionen
konstaterar att det skett en positiv utveckling pa dessa punkter. Riksrevisionen
vill samtidigt understryka att vi i denna granskning inte har bedémt i vilken
man anslagsredovisningen formellt sett ar korrekt. Riksrevisionens arliga
granskning av Regeringskansliets arsredovisning har dock inte féranlett
nagra invandningar sedan Riksrevisionens bildande ar 2003.

Oklart hur regeringen ska rapportera resultatet

Riksdagens 6nskan om att Regeringskansliet i sin arsredovisning skulle
lamna resultatredovisningar i de fall da regeringen tar pa sig rollen som
bidragsférdelare &r enligt Riksrevisionens uppfattning komplicerad.
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Regeringskansliet skulle i ett sadant laget komma att bedéma och redovisa
resultatet av regeringens beslut.”

| den man riksdagens énskan om en resultatredovisning i Regerings-
kansliets arsredovisning syftar till att forbattra informationen till riksdagen
om resultatet av de bidrag som regeringen och Regeringskansliet beslutat
om ir det ocksa tveksamt om arsredovisningen ir den mest dndamals-
enliga formen for detta. Arsredovisningens mottagare ar regeringen och inte
riksdagen. Arsredovisningen behandlas saledes inte formellt av riksdagen,
vilket innebir att riksdagen inte har att ta stéllning till arsredovisningen.

Riksrevisionen menar att detta inte betyder att Regeringskansliet bor
avsta ifran att arbeta systematiskt med att sammanstilla information
om resultatet av bidragsférdelningen, oavsett om besluten fattats av
Regeringskansliet eller regeringen. Forbattringsarbetet bér emellertid
ta sikte pa att ge forutsattningar att i budgetpropositionen eller i sirskilda
resultatskrivelser redovisa resultatet av bidragsgivningen.

Samtidigt konstaterar Riksrevisionen att syftet med budgetpropositionen
ar att uppfylla riksdagens behov av underlag fér att kunna ta stallning till
regeringens budgetférslag. Detta begrinsar den information som regeringen
bor Iimna i budgetpropositionen. Enligt Riksrevisionen finns det darmed
en risk for att information om regeringens och Regeringskansliets bidrags-
hantering inte redovisas alls. Enligt Riksrevisionen skulle regeringen genom
en resultatskrivelse kunna limna sadan information. Riksdagen skulle pa detta
satt fa en samlad bild 6ver regeringens och Regeringskansliets ataganden.

5.7 Internrevisionen far granska bidragshanteringen

I tillkdnnagivandet uppmanade riksdagen regeringen att beakta intern-
revisionens mojligheter att granska de anslag som Riksdagens revisorer
tagit upp i sin granskning. Enligt Regeringskansliets internrevision har
granskningar av medel till regeringens och Regeringskansliets disposition,
diribland hanteringen av bidrag, sedan ar 2001 varit en viktigt del av intern-
revisionens arbete. Riksrevisionen konstaterar dirmed att Regeringskansliets
internrevision fatt det mandat riksdagen efterlyste i sitt tillkinnagivande.
Mot bakgrund av det uppmirksammade fallet ar 2005 da det uppdagades
att en handliggare vid Naringsdepartementet férskingrat bidragsmedel har
internrevisionen i en granskning pekat pa behovet av att férbattra styrningen
och 6ka kontrollen av hur bidragsmedlen anvinds. Som ett resultat av intern-
revisionens granskning uppdaterades i januari 2006 de interna riktlinjerna

7' Jfr Gula boken, Ds 1998:39, s. 11 som s#ger att regeringen och Regeringskansliet formellt sett
utgdr tva separata myndigheter.
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for handlaggningen av bidrag till féreningar, stiftelser m.fl. som beslutas av
regeringen eller Regeringskansliet.

Riksrevisionen anser att det ar positivt att arbetet fér att férbattra styrningen
och kontrollen av de bidrag som regeringen och Regeringskansliet hanterar har
fortsatt efter det att riksdagens tillkinnagivande slutbehandlats av regeringen.

Regeringskansliets interna riktlinjer foljs inte alltid
Granskningen visar att det i flera fall gjorts utbetalningar av bidrag utan

stéd av Regeringskansliets interna riktlinjer fér bidragshantering. Till exempel
har riktlinjerna inte anvénts i de nio stickprov som Riksrevisionen granskat.
Motiven till detta 4r att riktlinjerna i dessa fall inte ansetts vara tillimpliga.

Regeringskansliets interna riktlinjer maste inte foljas. Granskningen visar
att Regeringskansliets forvaltningschef i princip kan besluta om normerande
bestimmelser. Detta skulle innebéra att departementen skulle bli tvungna
att félja dem. Emellertid skulle detta skapa ett komplicerat férhallande
med avseende pa ansvarsférdelningen mellan den politiska ledningen
och den opolitiske forvaltningschefen.

Mot bakgrund av det som framkommit i granskningen ar det enligt Riksrevi-
sionens mening viktigt att det anges tydliga mal samt krav pa kontroll och upp-
féljning for alla bidrag som hanteras av regeringen och Regeringskansliet.

Granskningen visar att riktlinjerna och hur de ska tillimpas inte ar kdnda
for alla tjansteman inom Regeringskansliet som handlagger bidrag. En forut-
sittning for att riktlinjerna ska anvindas ar att det finns en god kinnedom
och kunskap om dessa inom Regeringskansliet.

Riksrevisionen kan konstatera att Regeringskansliet saknar system som
gor det majligt att ge en samlad och systematisk redovisning av olika aspekter
av bidrag som beslutas av regeringen och Regeringskansliet. Uppgifter om
forekomsten av sarskilda projekt och program som innebér bidragsgivning
gar t.ex. inte att ta fram p& annat satt dn att i sarskild ordning begira in redo-
visningar fran respektive departement. Avsaknaden av en samlad och syste-
matisk redovisning férsvarar dven mojligheten att félja upp resultatet av
bidragsférdelningen. Riksrevisionen bedémer att de riktlinjer som beslutats
av Regeringskansliet for hanteringen av bidrag skulle kunna utgéra grunden
for ett sadant system. Da granskningen indikerar att riktlinjerna inte alltid an-
vinds eller att alternativa riktlinjer tillimpas saknas dock férutsattningar for att
sammanstilla uppgifter om bidragshanteringen med riktlinjerna som grund.

Riksrevisionen anser att det r viktigt att atgérder vidtas for att 6ka transpa-
rensen i regeringens och Regeringskansliets bidragshantering. Riksrevisionen
menar att regeringen boér évervaga vilka insatser som kravs for att fa till
stand systematiska sammanstillningar av bidragshanteringen i syfte att
underlatta uppféljning och redovisning till riksdagen.
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Killor

Riksdagstryck

Betidnkande 1996/97:KU25 Granskning av statsrddens tjinsteutévning
och regeringsirendenas handldggning.

Betidnkande 2001/02:KUs5 Anslag som regeringen disponerar och férdelar.

Betinkande 2001/02:KU20 Granskningsbetinkande.

Betankande 2004/05:KU10 Granskning av statsradens tjdnsteutovning
och regeringsirendenas handldggning.

Forslag 2000/01:RR14 Anslag som regeringen disponerar och férdelar.
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Bilaga 1: Sammanstallning av svar
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