Forslag till riksdagen
2001/02:RR 14

Riksdagens revisorers forslag angdende den
ekonomiska redovisningen av
Ostersjomiljarderna

14

2001/02
RR14

1 Genomford granskning

Mot bakgrund av kritik som riktats mot hanteringen av den forsta Ostersjo-
miljarden genomforde Riksdagens revisorer forstudien Ostersjomiljarderna
(2000/01:14). Revisorerna konstaterade att det fanns forutséttningar for att
hanteringen av den andra Ostersjomiljarden skulle komma att fungera béttre
dn vad som var fallet med den forsta. Grunderna for beredningsordningen
hade blivit tydligare, och mojligheterna till bra utvérderingar som underlag
for politiska beslut hade blivit béttre.

Kvar stod dock enligt revisorerna de problem som hidngde samman med
att de anslagna medlen disponeras av Regeringskansliet — att insyn och kon-
troll inte fungerar som for merparten av den statliga verksamheten. Den
fortsatta granskningen har darfor géllt den ekonomiska redovisningen av
Ostersjomiljarderna. Granskningen har inriktats pd hur den ekonomiska
redovisningen av Ostersjomiljarderna fungerar i stort och for enskilda pro-
jekt.

Under granskningsarbetet har det framgétt att flera av forutsittningarna for
den ekonomiska redovisningen av Ostersjomiljarderna har forbittrats, dels
fran den forsta till den andra Ostersjomiljarden, dels genom det Ostersjémil-
jardsekretariat som inréttats inom UD. Men den ekonomiska redovisningen
dr anda inte pd samma niva som for merparten av annan statlig verksamhet.
Det giller enskilda rutiner och funktioner, men ocksa for ndgra generella
funktioner sdsom direktiv, ansdkningar, organisation och den ekonomiska
kontrollen.

Resultatet av granskningen har redovisats i Rapporten Ostersjomiljarderna
— insyn och kontroll (2001/02:5) som finns i bilaga till denna skrivelse.

Rapporten har remissbehandlats. Yttranden over rapporten har avgetts av
Utrikesdepartementet pa Regeringskansliets vignar, Swedfund, Styrelsen for
internationellt utvecklingssamarbete (Sida), Namnden for offentlig upphand-
ling, Ekonomistyrningsverket, Lansstyrelsen i Stockholms 14dn, Lansstyrelsen
i Visterbottens 1dn i samrdd med Lénsstyrelsen i Norrbottens 1dn, Riksanti-
kvariedmbetet och Verket for naringslivsutveckling (NUTEK).



NUTEK anger att verket inte har ndgon invindning mot de slutsatser som
framfors i rapporten, och ldmnar nigra kommentarer som syftar till att for-
enkla handldggningen bade for beslutande myndighet och for den som ge-
nomf6r projektet. NUTEK nidmner bl.a. de fordelar som skulle uppstd om
den andra Ostersjomiljarden fordes dver till myndigheternas ordinarie verk-
sambhet. Vid ett sddant forfarande skulle NUTEK i samband med reglerings-
brevet fa tillgdng till medlen for det kommande éret i stéllet for att behdva
begira dem successivt. Medel for administration skulle da ocksa dverforas.

Ldnsstyrelsen i Stockholms Iin delar revisorernas allméinna slutsatser om
hanteringen av Ostersjomiljarderna. Sida instimmer i det som anférs om
Sida i rapporten och tillstyrker revisorernas forslag. Swedfund instimmer i
allt viisentligt i revisorernas forslag. Ovriga synpunkter pa rapporten redovi-
sas nedan i anslutning till respektive fraga.

2 Revisorernas overviganden och forslag samt
remissinstansernas synpunkter

2.1  Utgingspunkter

Rapporten

I granskningen av anslag som regeringen disponerar och fordelar (rapport
2000/01:7, forslag 2000/01:RR14) fann revisorerna att samma krav bor stél-
las pé regeringen ndr den hanterar bidragsmedel som pa varje annan statlig
myndighet. Revisorerna ansag vidare att det finns starka skil for att Rege-
ringskansliet ska likstdllas med andra myndigheter nir det géller resultatre-
dovisning om regeringen viljer att ta pd sig uppgifter som normalt ankom-
mer pd myndigheter under regeringen. Detta innebir att regeringen bor dndra
instruktionen for Regeringskansliet s att kravet pa att lamna resultatredovis-
ning i &rsredovisningen ocksa ska gilla for Regeringskansliet. Revisorerna
foreslog ocksa att internrevisionen vid Regeringskansliet dven bor granska
anvindningen av anslag som regeringen disponerar och fordelar.

Sammantaget har granskningen av Ostersjomiljardernas ekonomiska re-
dovisning utgatt fran att i princip samma krav pa redovisningen och pa moj-
ligheterna till insyn och kontroll bor gélla, som om verksamheten helt legat
pa myndigheter under regeringen.

Remissinstansernas synpunkter

Ekonomistyrningsverket konstaterar att Regeringskansliet inte dr organiserat
eller dimensionerat for den omfattande berednings- och beslutsprocess som
en stor miangd bidragsirenden for med sig. Eftersom Regeringskansliet ar
undantaget frén delar av det regelverk som &vriga myndigheter lyder under
finns ocksa risk for att det uppkommer oklarheter i ansvars- och styrnings-
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fragor. Ekonomistyrningverket anser darfor att regeringen endast i undan-
tagsfall bor hantera enskilda bidragssystem sjilv.

Revisorernas éverviganden

Riksdagen gjorde, med anledning av revisorernas forslag om anslag som
regeringen disponerar och fordelar ett antal tillkdnnagivanden till regeringen
(bet. 2001/02:KUS, rskr. 2001/02:39). Det géllde regeringen som bidragsfor-
delare, bittre beslutsunderlag och en utdkad resultatrapportering, forbéttrad
bidragshantering, skirpta krav pd redovisning och revision samt en samlad
oversyn av foreskrifter m.m. Riksdagens revisorer forutsétter att regeringen
arbetar vidare med dessa frigor rérande anslag som regeringen disponerar
och fordelar och di dven for Ostersjomiljarderna.

2.2 Redovisningen av Ostersjomiljarderna behdver forbittras

Biittre insyn och kontroll genom béittre redovisning av anslag till
regeringens disposition

Rapporten

Revisorerna har inte funnit anledning att frdnga de forslag angaende redovis-
ning och revision som ldmnades i samband med granskningen av anslag till
regeringens disposition. Regeringskansliet ska likstédllas med andra myndig-
heter ndr det géller resultatredovisning om regeringen véljer att ta pa sig
uppgifter som normalt ankommer pa myndigheter under regeringen. Intern-
revisionen vid Regeringskansliet bor dven granska anvéndningen av anslag
som regeringen disponerar och fordelar. Sadana forandringar kan forbéttra
insynen i och kontrollen av verksamheter genom anslag till regeringens
disposition.

Vid granskningen av Ostersjomiljarderna har det framgétt att flera av for-
utsdttningarna for den ekonomiska redovisningen har forbéttrats, dels fran
den forsta Ostersjomiljarden, dels genom Ostersjomiljardsekretariatets till-
komst. Men den ekonomiska redovisningen dr dnda inte pd samma niva som
for merparten av annan statlig verksamhet. Den ekonomiska redovisningen
behdver forbéttras for att resultatredovisningen ska bli meningsfull.

Remissinstansernas synpunkter

Utrikesdepartementet anser att flertalet av de svagheter i fraga om ekono-
misk redovisning och kontroll som patalas i revisorernas rapport hanfor sig
till tidigare skeden av anslagsperioderna. Departementet framhaller ocksa att
situationen &r mer gynnsam dn vad som redovisas i rapporten, t.ex. betraf-
fande regeringens styrning av anslagen samt avrapportering och uppfoljning.

Vidare hanvisar Utrikesdepartementet till Regeringskansliets yttrande dver
revisorernas rapport om anslag till regeringens disposition. Av detta fram-
gick att regeringen tidigare ansett att Regeringskansliet inte skulle 1dmna
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nagon resultatredovisning, men att riksdagen — i de fall regeringen tar pa sig
rollen som bidragsgivare — sjélvfallet skulle fa den resultatredovisning som
man behdver for sina stillningstaganden. Aterrapporteringen till riksdagen
skulle ske i de politikomraden, dir verksamheten hor hemma, pa samma sétt
som ndr en myndighet under regeringen beslutar om bidrag.

Riksantikvariedmbetet uppger att dmbetet redovisat sina projekt inom ra-
men for Ostersjdmiljarderna i dmbetets &rsredovisningar for respektive ar,
bade i resultatredovisningen och i bokslutet, samt i ldgesrapporter till rege-
ringen. Riksantikvarieimbetet ndmner i sitt yttrande over revisorernas rap-
port ocksa nagra av de positiva effekter som man anser att byggnadsrestaure-
ringarna och kunskapsutbytet i projekten genom &@mbetet bidragit till.

Ekonomistyrningsverket instimmer i att Ostersjomiljarderna bér redovisas
pa ett sétt som dr likvéirdigt den ordning som géller for verksamheter genom
myndigheter under regeringen. Enligt verket bor regeringen darfor dverviga
interna riktlinjer som reglerar detta.

Revisorernas éverviganden

Regeringen har tidigare angivit att den avser redovisa resultaten av verksam-
heten genom Ostersjomiljarderna, men forst nér den ir avslutad. Riksdagens
revisorer anser att den sirskilda granskningen av Ostersjémiljarderna och av
den ekonomiska redovisningen av dem ytterligare har understrukit vikten av
att anslag till regeringens disposition redovisas battre samt mera samlat och
regelbundet. Regeringskansliet bor dérfor inte undantas fran kravet att i sin
arsredovisning lamna resultatredovisning for anslag till regeringens disposit-
ion. I riksdagens tillkdnnagivande till regeringen om bittre beslutsunderlag
och en utdkad resultatrapportering for anslag till regeringens disposition
ingick ocksé krav pa resultatredovisningar. Da regeringen tar pa sig rollen
som bidragsfordelare, bor samma krav pa resultatredovisning gélla for Rege-
ringskansliet som pa andra myndigheter som har motsvarande uppgifter.

For projekt genom den forsta Ostersjomiljarden har regeringen direkt fun-
gerat som bidragsfordelare. For projekt genom den andra Ostersjomiljarden
har uppgiften att fordela bidrag normalt genom ett sirskilt regeringsuppdrag
lagts p& en myndighet. Men det &r alltsé fortfarande regeringen som beslutar
om fordelningen pé projekt eller projektomraden. Revisorerna anser att riks-
dagens beslut om bittre beslutsunderlag och utdkad resultatrapportering
betriffande anslag till regeringens disposition #r tillimpligt dven pa Oster-
sjomiljarderna.

Revisorerna forutsitter darfor att kravet pa resultatredovisning i Rege-
ringskansliets arsredovisning dven giller for Ostersjomiljarderna. Regerings-
kansliets revisionskontor bér dirmed ocksi granska Ostersjomiljarderna.
Revisorerna forutsitter vidare att regeringen arbetar vidare med att redovisa
resultaten av Ostersjomiljarderna och ser till att revisionskontoret forses med
erforderliga resurser for granskning av denna typ av anslag.
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2.3 Tydligare direktiv for den ekonomiska redovisningen av
Ostersjomiljarderna

Rapporten

Under den forsta Ostersjomiljarden var det oklart vad som gillde for redo-
visningen av projekten. Mycket ldmnades dérfor till projektorganisationen att
bestdmma. De fi preciseringar som gjordes i regeringsbesluten var otillrick-
liga och framfor allt olika mellan de olika projekten.

Sedan tillkomsten av UD:s Ostersjomiljardsekretariat i slutet av 1999 har
direktiv for uppfoljning och redovisning av projekten utarbetats. Forutsétt-
ningarna for projekt genom den andra Ostersjomiljarden har blivit tydligare
genom att regeringsbesluten standardiserats samt fler gemensamma krav och
rutiner utarbetats. Men kraven pa den ekonomiska redovisningen ar fortfa-
rande otydliga.

Det har framgétt att tydliga och enhetliga krav fran regeringen och Rege-
ringskansliet befrdmjar organisationen och uppf6ljningen av projekten. Men
det har ocksé framgatt att varierande och otydliga krav forsvarar verksam-
heten och uppfdljningen av den.

Arbetet med utveckling av rutiner och riktlinjer for Ostersjomiljarderna bér
fortsétta for att oka tydligheten och enhetligheten. Ramar for hur projekten
ska ldggas upp och redovisas hos projektgenomforaren bor formuleras. Upp-
foljning och utvirdering kan hédrigenom underlittas.

Remissinstansernas synpunkter

Utrikesdepartementet erinrar om att Regeringskansliet under véren 2001
beslutade om riktlinjer for bidrag. Syftet var att skapa enhetliga och tydliga
regler for hantering av bidragsirenden i Regeringskansliet, sékerstélla goda
ekonomiadministrativa rutiner och att i dvrigt underldtta arbetet med bi-
dragsgivning. Tanken med att 1dmna riktlinjer och inte foreskrifter var att en
anpassning skulle kunna ske med hénsyn till de forhdllanden som géller
bidragsgivningen inom respektive departement.

Ekonomistyrningsverket instimmer 1 att arbetet med utveckling av rutiner
och riktlinjer bor fortsétta for att 6ka tydligheten och enhetligheten. Verket
anser ocksé att det bor stdllas krav pa att projektgenomforarna 16pande 1dm-
nar ndgon form av underlag for sina kostnader och prestationer samt pa att de
myndigheter som hanterar drendena rutinmassigt ska granska underlagen.

Liinsstyrelsen i Stockholms ldn konstaterar att revisorerna i rapporten be-
tonar behovet av tydligare direktiv, ekonomistyrning, striktare krav pa redo-
visning etc. Enligt Lansstyrelsen &r allt detta bra under forutsittning att det
inte innebdr en ackumulation av tekniska krav pé projektansdkningar och
redovisningar, som ldgger en allt stérre kameral borda pa de projektansva-
riga. Samtidigt konstateras emellertid att man har blandade erfarenheter av
ansoknings- och beslutsprocesser hos andra myndigheter som forfogar Gver
medel genom Ostersjomiljarderna.
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Riksantikvariedmbetet bekriftar indirekt revisorernas beddmning att det
behovs tydligare riktlinjer genom att projekt for projekt redovisa dmbetets
slutsatser om hur Kulturdepartementet/regeringen, &mbetet och medverkande
parter dverbryggat att det inte funnits direktiv vid regeringens ursprungliga
beslut om den forsta Ostersjomiljarden.

Riksantikvariedmbetets roll har férutom uppgiften att betala ut medel samt
svara for ekonomisk redovisning och kontroll varit olika i projekten. Det har
gillt att fordela bidrag, att svara for informations- och erfarenhetsspridning,
kompletterande kvalitetssdkring samt administration. Eftersom Kulturdepar-
tementet preciserat &mbetets roll, har man inte upplevt nagon brist pa regler
och rutiner. Den ekonomiska redovisningen och kontrollen har varit den-
samma som for dmbetets ovriga medel.

Revisorernas dverviganden och forslag

Under granskningsarbetet har det framkommit att flera av forutséttningarna
for den ekonomiska redovisningen av Ostersjomiljarderna har forbittrats,
dels frén den férsta till den andra Ostersjomiljarden, dels genom Ostersjomil-
jardsekretariatets tillkomst. Men den ekonomiska redovisningen &r &nda inte
pa samma niva som for merparten av annan statlig verksamhet.

Det géller enskilda rutiner och funktioner, men ocksé for nigra generella
funktioner sasom direktiv, ansdkningar, organisation och den ekonomiska
kontrollen. Revisorerna anser darfor att nagra sddana rutiner och funktioner
behover utvecklas ytterligare.

Revisorerna foreslar

e att arbetet med tydligare direktiv for den ekonomiska redovisningen av
Ostersjomiljarderna bor fortsitta.

2.4  Nar ansokningar anvinds 1 stéllet for upphandling

Rapporten

Grundmodellen for att engagera projektgenomforare for Ostersjomiljardpro-
jekten har varit att bereda ansokningar. Upphandling har darfor ofta inte
blivit aktuell. Ddrmed har ocksa syftet med lagen om offentlig upphandling —
att frimja konkurrens och lika villkor — &sidosatts. En upphandling ska folja
grundprinciperna god affarsméssighet och priaglas av 6ppenhet. Den ska vara
tydlig och vdldokumenterad.

Enligt de nya riktlinjer som finns uppstéllda i regeringsbeslut for projekt
genom den andra Ostersjomiljarden ska myndigheter folja lagen om offentlig
upphandling. Upphandlingsbestimmelserna ska numera ocksa tillimpas for
projekt genom den forsta Ostersjomiljarden.
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Remissinstansernas synpunkter

Ekonomistyrningsverket instimmer 1 att forvaltningslagens bestimmelser om
dokumentation, motivering och dverklagande ska tillimpas av de myndig-
heter som bereder ansdkningarna.

Liinsstyrelsen i Viisterbottens ldn anser att upphandling av projekt &r ytter-
ligare ett steg i att formalisera medelsanvéndningen for projektet Narings-
livsutveckling i Barentsregionen. Svarigheten ligger enligt Lansstyrelsen inte
i att hantera de formella kraven utan i att bedoma om delprojekten bidrar till
utveckling utifrén syftet med medlen.

Lansstyrelsen i Visterbottens 14n och Lénsstyrelsen i Norrbottens 14n som
har genomforandeansvar for Barentsprojektet anser sig ha en djup forstéelse
for behovet av att formalisera stddhanteringen. De tror dock inte att formali-
sering &r en forutsédttning och d4n mindre ndgon garanti for att intentionerna
med Ostersjomiljarderna kommer att uppnas. Tvirtom skulle Linsstyrelserna
vilja anvidnda Barentsmedlen pa ett friare sétt — som s.k. seed-money (forfor-
studiemedel) for att utveckla projektidéer. For projektet Naringslivsutveckl-
ing i Barentsregionen stélls dock krav p4d medfinansiering om minst 50 %,
nagot som enligt Lénssyrelserna egentligen inte gagnar syftet med medlen.

Revisorernas overviganden och forslag

Revisorerna anser det vésentligt att det framgér i vilken utstrdckning lagen
om offentlig upphandling ska tillimpas respektive hur forvaltningslagens
bestimmelser om dokumentation, motivering och dverklagande ska tillimpas
av de myndigheter som bereder ansokningarna. I rapporten konstaterade
revisorerna att enskilda rutiner och funktioner men ocksé nagra generella
funktioner behdvde vidareutvecklas. Detta géllde bl.a. hanteringen av ansok-
ningar. Att upphandlingsbestimmelserna numera ska tillimpas for projekt
genom Ostersjomiljarderna har inte atfoljts av nigra preciseringar av hur
detta ska ga till. Revisorerna anser darfor att det fortsatta arbetet med riktlin-
jer och rutiner for Ostersjomiljarderna dven bor gilla upphandlingsfrigor och
beredning av ansdkningar. For att uppné huvudsyftena med upphandlingsbe-
stimmelserna inom ramen for beredningen av ansdkningar anser revisorerna
att forvaltningslagens bestimmelser om dokumentation, motivering och
overklagande ska tillimpas av de myndigheter som bereder ansdkningarna.

Revisorerna foreslar

e att arbetet med utveckling av rutiner och riktlinjer for Ostersjémiljarderna
ocksa ska omfatta fragor om upphandling och beredning av ansdkningar.

2.5 Bittre ekonomisk kontroll

Rapporten

For att det 6ver huvud taget ska vara mgjligt att i efterhand utvirdera eko-
nomin i verksamheten — och ddarmed ocksa resultaten i forhallande till insat-
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serna — maste den fortldpande ekonomiska kontrollen forbattras. Rutinerna
for den ekonomiska kontrollen méste darfor fortydligas, sé att de blir léttare
att folja.

Ett sitt att forbdttra den ekonomiska redovisningen och kontrollen av den
dr att infora krav pa revisorsintyg. Harigenom kan man sékerstélla att kraven
pa projekten och pa redovisningen uppfyllts. De granskningsatgdrder som
ska vara utforda for att revisorsintyg ska kunna utfirdas for projekten ska
vara klart angivna.

Remissinstansernas synpunkter

Ekonomistyrningsverket anser att de krav som stélls avseende den ekono-
miska redovisningen och kontrollen av denna ska vara tydliga och tillgidng-
liga innan projekten startar. Verket anser ocksa att projekten och projektge-
nomforarna utifrdn risk- och visentlighetskriterier bor utsittas for extern
granskning.

Ekonomistyrningsverket instimmer i att krav pé revisorsintyg kan vara ett
sdtt att uppna okad kontroll och forbattrad redovisning, men framhaller att
granskning av projekten och projektgenomforarna med fordel kan utforas av
myndigheterna. Pa sd sétt kommer enligt verket kunskap om projekten och
projektgenomforarna att finnas hos de myndigheter som handldgger dren-
dena.

Ldnsstyrelsen i Visterbottens ldn konstaterar att ldnsstyrelsernas projekt-
verksamhet numera omfattas av en langtgaende internkontroll med ekonomi-
administration som dr skild frdn den l6pande projektverksamheten. Detta &r
bl.a. resultatet av det ansvar som lagts pa lénsstyrelserna ndr det géller hante-
ringen av EU:s strukturfonder. For vissa delar av dessa medel &r Lansstyrel-
sen forvaltningsmyndighet med langtgédende ansvar for anvindning och
granskning av medlen.

Lansstyrelsen i Visterbottens 1dn och Lansstyrelsen i Norrbottens ldn fin-
ner det inte nddvéandigt att ga ldngre dn vad EU krdver, ndr det géller hante-
ringen av Barentsmedlen/medel genom Ostersjomiljarderna, eftersom den
interna kontrollen bedoms vara tillrdcklig for att garantera en korrekt hante-
ring av medlen.

NUTEK anger att verket behandlar projekt inom ramen for den andra Os-
tersjomiljarden enligt rutiner som verket normalt anvander for stodhantering.
Detta géller savil ansokningsforfarandet som krav pa redovisning i samband
med rekvisition av medel och rapportering av de genomforda insatserna. Av
projektbeslutet ska ocksé framgé regler for revision av det aktuella stodet.

NUTEK uppger att verket i forhéllande till mottagare av de stod myndig-
heten administrerar har rutiner for 16pande redovisning, uppfoljning och
revision. — savil for projekt genom den andra Ostersjomiljarden som genom
andra anslag. Enligt NUTEK svarar dessa rutiner vdl mot rapportens krav pé
ekonomisk redovisning av Ostersjémiljarderna.
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Revisorernas overviganden och forslag

Revisorerna anser liksom i rapporten att rutinerna for den ekonomiska kon-
trollen maste fortydligas. Det dr naturligt att rutinerna och kraven ansluter till
myndigheternas géngse rutiner. Revisorerna ser det emellertid &ndd som
vésentligt att en mer preciserad mall for respektive parts roll i den ekono-
miska redovisningen och kontrollen utarbetas. Det bor da ocksa framga vad
redovisningsdokumenten ska innehélla och hur de ska granskas. Néar mallen
finns gar det att i forvdg ange vilka avsteg som ska goras i det enskilda fallet.

I rapporten angav revisorerna att ett sitt att forbattra den ekonomiska re-
dovisningen och kontrollen av den é&r att infora krav pa revisorsintyg. Revi-
sorerna ser fortfarande detta som en mdjlighet. Det vdsentliga dr enligt revi-
sorernas mening, att det star klart vilka krav som stills pa redovisningen och
hur det skall sékerstéllas att kraven &r uppfyllda.

Revisorerna foreslar

e att rutinerna for den ekonomiska kontrollen fortydligas si att det klarare
framgér hur ett projekt ska redovisas och hur redovisningen ska kontrolleras.

2.6  Arlig redovisning av Ostersjomiljarderna
Rapporten

Ett sétt att forbéttra den ekonomiska redovisningen och kontrollen av den &r
att infora krav pa revisorsintyg. Harigenom kan man sdkerstélla att kraven pé
projekten och pa redovisningen uppfyllts. De granskningsétgirder som ska
vara utforda for att revisorsintyg ska kunna utfirdas for projekten ska vara
klart angivna.

Ostersjémiljarderna bér fortldpande och sammanhingande redovisas pa ett
sétt som motsvarar den ordning som géller for verksamheter genom myndig-
heter under regeringen.

Remissinstansernas synpunkter

Ekonomistyrnsverket delar revisorernas syn att Ostersjomiljarderna bor redo-
visas pa ett sitt som dr jaimforbart med den ordning som géller for verksam-
heter genom myndigheter under regeringen och instimmer dérfor i forslaget
om arlig redovisning av Ostersjomiljarderna.

Riksantkvariedmbetet uppger att de projekt som dmbetet varit inblandat i har
redovisats i drsredovisningar respektive ar, bade i resultatredovisningen och i
bokslutet samt i lagesrapporter till regeringen.

NUTEK anser att revisorernas forslag om samordning av den ekonomiska
redovisningen och arsredovisningen &r bra. En redovisning inom ramen for
myndigheternas arsredovisning innebédr enligt NUTEK att verksamheten
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automatiskt blir foremal for revision. Utformningen av redovisningen maéste
dock anpassas till att projekten/programmen som finansieras genom den
andra Ostersjomiljarden har olika inriktning, vilket enligt NUTEK innebér
att redovisningen kan goras med olika detaljeringsgrad.

Revisorernas éverviganden

I enlighet med de utgangspunkter som revisorerna redovisat &r det naturligt
att Ostersjomiljarderna redovisas inom ramen for den statliga budgetproces-
sen.

3 Revisorernas forslag
Riksdagens revisorer foreslar

1 riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad revisorerna
anfort angaende tydligare direktiv for den ekonomiska redovisningen av
Ostersjomiljarderna i avsnitt 2.3

2 riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad revisorerna
anfort angdende ansokningar och upphandling 2.4

3 riksdagen tillkénnager for regeringen som sin mening vad revisorerna
anfort angéende bittre ekonomisk kontroll i avsnitt 2.5.

Detta drende har avgjorts av revisorerna i plenum. I beslutet har deltagit
revisorerna Ingemar Josefsson (s), Anders G Hogmark (m), Per Rosengren
(v), Bengt Silfverstrand (s), Anita Jonsson (s), Kenneth Lantz (kd), Hans
Stenberg (s), Karl-Gosta Svenson (m), Agneta Lundberg (s), Ulla Wester (s)
och Rolf Olsson (v).
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Vid #rendets slutliga handliggning har vidare nirvarit kanslichefen Ake
Dahlberg, utredningschefen Stig Tegle och revisionsdirektéren Ingrid Carl-
man (foredragande).

Stockholm den 24 januari 2002

Pa Riksdagens revisorers vagnar

Ingemar Josefsson

Ingrid Carlman
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Forord

Riksdagens revisorer beslutade i februari 2001 att genomfora en granskning
av hur den ekonomiska redovisningen av Ostersjomiljarderna fungerar i stort
och for enskilda projekt.

For den del av granskningen som géller enskilda projekt har tio pro-
jekt/projektomraden valts ut, varav fem fér den forsta Ostersjomiljarden och
fem for den andra.

Denna rapport har utarbetats inom revisorernas tredje avdelning. I avdel-
ningen ingar foljande ledaméter och suppleanter: Anders G Hogmark (m),
ordférande, Anita Jonsson (s) vice ordforande, Kenneth Lantz (kd), Marie
Engstrém (v), Bjérn Kaaling (s), Conny Ohman (s), Patrik Norinder (m) och
Ann-Kristine Johansson (s).

For uppréttande och genomforande av ett sarskilt granskningsprogram avse-
ende de bada Ostersjomiljarderna har forste revisorn Christer Norrman vid
Riksrevisionsverket varit anstélld en period hos Riksdagens revisorer.

Inom revisorernas kansli har revisionsdirektoéren Ingrid Carlman haft huvud-
ansvaret for granskningsarbetet. Aven utredningschefen Stig Tegle samt
kanslichefen Ake Dahlberg har deltagit i arbetet.

Denna rapport dr beslutad av revisorerna i plenum den 16 september 2001.
Rapporten sénds pa remiss. Revisorernas samlade bedémning och slutliga
stdllningstaganden kommer dérefter att utformas genom en skrivelse med
forslag till riksdagen.
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Sammanfattning
Granskningen

Riksdagens revisorer har granskat Ostersjomiljarderna. 1 forstudien Oster-
sjomiljarderna  (2000/01:14) konstaterade revisorerna att verksamheten
priglas av att de anslagna medlen disponeras av regeringen. Verksamheten i
sin helhet blir inte foremal for lika ingaende arlig revision som om medlen
tilldelats och anvdnts av myndigheter under regeringen. Den fortsatta
granskningen har darfor inriktats pa hur den ekonomiska redovisningen och
kontrollen &r upplagd och skots i stort och for enskilda projekt.

For att undersdka hur den ekonomiska redovisningen av Ostersjomiljar-
derna fungerar har ett granskningsprogram utarbetats och genomforts under
perioden maj—juni 2001. Programmet utarbetades efter samma grunder som
Riksrevisionsverket utgdr ifrdn for verkets drliga revision av statliga myn-
digheter. Granskningsprogrammet for Ostersjomiljarderna skulle dock inte
som vid en traditionell redovisningsgranskning leda fram till revisionsberit-
telse eller revisorsintyg. I stdllet skulle det ge underlag for en dvergripande
bedomning av om den finansiella redovisningen skotts enligt god redovis-
ningssed.

Sérskilt har frdgor om intern kontroll samt om mdjligheter att i den eko-
nomiska redovisningen f0lja transaktioner och upphandlingsforfarande
granskats. Regeringens styrning av Ostersjomiljarderna har behandlats med
utgdngspunkt i en granskning av de allmédnna rutinerna i projekten under
Ostersjomiljarderna. Beddmningar av den ekonomiska redovisningen grun-
dar sig pa en granskning av de ekonomiska rutinerna kring projekten och pa
stickprovskontroller av redovisningen i projekten.

Da granskningsprogrammet genomfordes varen 2001 omfattade den forsta
Ostersjomiljarden 67 projekt och den andra 26 beslutsomriden. Bland dessa
har har tio projekt granskats sérskilt — fem genom den forsta Ostersjomiljar-
den och fem genom den andra.

Sammantaget har granskningen av Ostersjomiljardernas ekonomiska re-
dovisning utgétt frén att i princip samma krav pd redovisningen och pa
mdojligheterna till insyn och kontroll bor gélla, som om verksamheten fullt ut
legat pd myndigheter under regeringen.

Iakttagelser

I granskningen har det framgétt att regeringsbesluten ofta varit alltfor 6ver-
gripande som ledning for projektgenomforarens egna rutiner for hanteringen.
De rutiner som tillhandahallits genom UD:s Ostersjomiljardsekretariat har
inte heller tillrackligt tydligt angett vad som krévs av olika inblandade parter.

For flera projekt synes inledningsfasen ha varit sarskilt kritisk. Bland annat
ar det da som de stora tidsforskjutningarna har uppstétt.

Projektorganisationen &r ofta mycket komplex. Den komplicerade organi-
sationen kan leda till onddig byrékrati och langa véntetider for dem som
ansoker om medel samt for medfinansidrer. Vidare blir projekten svérare att
starta och kan darfor forsenas. Det blir ocksé svért att genomfora uppfoljning
och utvirdering i efterhand.
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Forfarandet med ans6kningar innebér att nagon upphandling ofta inte blivit
aktuell.

Eftersom verksamheten genom Ostersjémiljarderna var ny och bedrevs i
oprovade former beaktades inte olika problem som kunde uppsta gentemot
gingse regelsystem sasom upphandlingsreglerna. Sadana oklarheter har
medfort problem for projektgenomférarna.

Kontrollen av OM-medlen varierar. For vissa projekt har den ekonomiska
redovisningen inte utsatts for ndgon extern kontroll. I stort sett ingen kon-
troll av den ekonomiska redovisningen har utforts genom Regeringskansliet.
Den ekonomiska redovisningen &r inte pa samma niva som for merparten av
annan statlig verksamhet. Det géller enskilda rutiner och funktioner, men
ocksd for ndgra generella funktioner sdsom direktiv, ansdkningar, organi-
sation och den ekonomiska kontrollen.

Flera av de forhallanden rérande den ekonomiska redovisningen av Oster-
sjomiljarderna som iakttagits under granskningsarbetet hinger samman med
vissa generella problem betrdffande insynen i och kontrollen av anslag till
regeringens disposition. Revisorerna har tidigare under &ret granskat dessa
fragor och ldmnat en skrivelse med forslag till riksdagen (forslag
2000/01:RR14).

Forslag

Revisorerna ldmnar f6ljande forslag.

—  Arbetet med utveckling av rutiner och riktlinjer for Ostersjomiljarderna
bor fortsdtta for att oka tydligheten och enhetligheten. Ramar for hur
projekten ska ldggas upp och redovisas hos projektgenomforaren bor
darfor formuleras.

— For att uppnd huvudsyftena med upphandlingsbestimmelserna inom
ramen for beredningen av ansdkningar bor det klargoras hur bestimmel-
serna i forvaltningslagen om dokumentation, motivering och 6verkla-
gande ska tillampas av de myndigheter som bereder ans6kningarna.

— Den fortlopande ekonomiska kontrollen maste forbattras. Ett sdtt att
forbattra den ekonomiska redovisningen och kontrollen av den ér att in-
fora krav pa revisorsintyg. Harigenom kan man sékerstélla att kraven pé
projekten och pa redovisningen uppfyllts. De granskningsétgérder som
ska vara utforda for att revisorsintyg ska kunna utfardas for projekten
ska da ocksé vara tydligt angivna.

—  Ostersjomiljarderna bér fortldpande och sammanhiingande redovisas pa
ett sitt som &r likvardigt den ordning som géller for verksamheter ge-
nom myndigheter under regeringen.
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1 Granskningens bakgrund

1.1  Ostersjomiljarderna

Den forsta Ostersjomiljarden lanserades under sommaren 1996 som en av
flera dtgérder for att stimulera tillvaxt och sysselsdttning. Riksdagen anslog
efter forslag i1 sysselséttningspropositionen om halvering av arbetslosheten
till &r 2000 (prop. 1995/96:222) en miljard kronor under fem ar for atgérder
inom fem omréden, ndmligen svensk exportindustri, bl.a. avseende livsme-
del, energisystem, dmsesidigt kunskapsutbyte, starkt infrastruktur samt sam-
arbete for att skydda miljén runt Ostersjon. Regeringen skulle besluta om
anslagets anvindning efter forslag fran det s.k. Ostersjéradet. En 6kad handel
och gemensamma projekt mellan néringsliv, offentliga institutioner och
stater skulle paskynda en gemensam utveckling. Samtidigt forvintades detta
forstarka demokratiseringsprocessen i samarbetslanderna och Sveriges redan
framtridande roll i Ostersjosamarbetet.

11998 érs ekonomiska vérproposition (prop. 1997/98:150) forordade rege-
ringen en fortséttning av den verksamhet som bedrivits inom ramen for den
forsta Ostersjomiljarden genom att ytterligare en miljard kronor skulle tillfo-
ras under den kommande femarsperioden. Det dvergripande syftet med den
andra miljarden skulle enligt regeringen vara att, utifrdn svenskt intresse,
stimulera ndringslivsutveckling i och handel med linderna i Ostersjoregion-
en. Regeringen aterkom dérefter i den pafdljande budgetpropositionen for ar
1999 med ett konkret forslag till medelsanvisning. Svenska foretags position
i Ostersjoregionen skulle forstirkas liksom forutsittningarna for svenska
foretags deltagande i utvecklingen av regionens néringsliv. Ett nytt krav var
att verksamheten skulle samordnas med och komplettera utvecklingssamar-
betet med de berérda landerna.

Anslagen

Ostersjomiljard 1

I sysselséttningspropositionen sommaren 1996 foreslog regeringen att 200
miljoner kronor per &r skulle avsittas for Ostersjdsamarbetet under en
femarsperiod (prop. 1995/96:222, bet. 1995/96:FiU15). Medlen foreslogs bli
anvisade som ett reservationsanslag om en miljard kronor pé tilldiggsbudget
for budgetéret 1995/96 under forsta huvudtiteln. Anslaget har numera be-
ndmningen F1 Samarbete och utveckling i Ostersjoregionen.

Utrikesutskottet och nédringsutskottet tillstyrkte regeringens forslag. Utri-
kesutskottet framforde 1 anslutning dértill synpunkter pa ansvarsfordelningen
for olika samarbetsomraden, dvs. hur det foreslagna samarbetet skulle for-
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halla sig till utvecklingssamarbetet och till klimatpolitiskt motiverade insat-
ser. Néringsutskottet papekade att det inte hade gjorts nadgon precisering av
hur medlen skulle fordelas pa de angivna omradena svensk livsmedelsexport
m.m. Finansutskottet tillstyrkte i likhet med &vriga utskott propositionens
forslag men erinrade samtidigt om att medlen enligt forslaget skulle anvisas i
form av reservationsanslag. Det innebar att outnyttjade medel fick anvéndas
langst tre ar efter det att anslaget senast var uppfort pa statsbudgeten, dvs. till
utgéngen av ar 1999.

I budgetpropositionen for ar 1997 (prop. 1996/97:1) foreslogs att 50 miljo-
ner kronor av Ostersjomiljarden for &r 1997 skulle anviindas for finansiering
av miljoprogram for jordbruket (bevarande av odlingslandskap, insatser i
miljokénsliga omraden m.m.) och medlen fordes till anslaget B12 Komplet-
terande atgirder inom jordbruket pé utgiftsomréde 23.

Ostersjomiljard 2

I budgetforslaget for ar 1999 framhdll regeringen angdende den andra Oster-
sjomiljarden att en miljard kronor skulle tillféras under fem ar, varav 150
Den forsta Ostersjomiljarden lanserades under sommaren 1996 som en av
flera atgérder for att stimulera tillvéxt och sysselséttning.

I 1998 ars ekonomiska varproposition foreslog regeringen att verksamheten
inom ramen for den forsta Ostersjomiljarden skulle fortsitta genom att ytter-
ligare en miljard skulle tillforas under den kommande femarsperioden. Det
overgripande syftet med den andra Ostersjomiljarden ir att utifrdn svenskt
intresse, stimulera niringslivsutveckling i och handel med linderna i Oster-
sjoregionen.

for &r 1999, till niringslivsinriktade insatser i Ostersjéregionen. Medel skulle
beviljas ett ar i taget under de fem aren. Riksdagen beslét i enlighet med
propositionens forslag att anvisa 150 mnkr for budgetéret 1999 pa ett ram-
anslag benamnt ES Néringslivsutveckling i Ostersjoregionen.

I ett antal motioner framfordes kritik mot den andra Ostersjomiljarden. T en
motion fran Moderata samlingspartiet foreslogs att riksdagen helt skulle
avvisa anslagstilldelningen och att motsvarande medel skulle tillforas bi-
stdndsbudgeten for Baltikum. I tvd motioner frén Folkpartiet och i en motion
fran Kristdemokraterna foreslogs att anslaget skulle dras in.

Ostersjomiljarderna sammantaget

I budgetpropositionen for ar 2000 1dmnades tva forslag rorande de sdrskilda
medlen till Ostersjdsamarbetet. For det forsta foreslogs att anslaget Samar-
bete och utveckling inom Ostersjéregionen, d.v.s. den férsta Ostersjomiljar-
den skulle foras upp pé nytt pa statsbudgeten for &r 1999 med en miljard
kronor under utgiftsomrade 1 Rikets styrelse. Déarigenom kan reservationer
som finns under anslaget utnyttjas under ytterligare en tredrsperiod. For det
andra foreslogs att det for ar 2000 skulle avsittas ytterligare 100 miljoner
kronor inom ramen for den andra Ostersjomiljarden. Dessutom skulle riks-
dagen enligt forslaget bemyndiga regeringen att gora utféstelser som medfor
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utgifter efter &r 2000 om hogst 300 miljoner kronor. I budgetpropositionen ~ 2001/02:RR14
for ar 2001 foreslog regeringen att 300 miljoner kronor anvisas under det Bilaga
aktuella anslaget.

De anslagna medlen for perioden 1996-2001 framgér av nedanstaende ta-
bell. De anvisade anslagen budgetaren 1995/96, 1999, 2000 och 2001 uppgar
till sammanlagt 1 500 miljoner kronor. Tv4 &r aterstir di for den andra Os-
tersjomiljarden som ska vara avslutad ar 2003.

Anvisade anslag till Ostersjomiljarderna

Proposition
1995/96 1997 1998 1999 2000 2001 Totalt
1995/96:222 1000
1996/97:1 -50
1998/99:1 150
1999/2000:1 100
2000/2001:1 300
Summa anslag 950 150 100 300 1500

Genom sérskilt regeringsbeslut den 18 juli 1996 (dnr SB96/4696) beslutade
regeringen om regleringsbrev for den forsta Ostersjomiljarden. Av regle-
ringsbrevet framgick endast att medlen skulle disponeras enligt sérskilda
beslut av regeringen.

I anslutning till att regeringen hdsten 1998 i budgetforslaget for ar 1999
begirde medel for den andra Ostersjomiljarden under utgiftsomrade 24 Ni-
ringsliv angavs att ett antal departement och statliga myndigheter varit del-
aktiga 1 beredningen av drenden inom den forsta miljarden. Ansvaret for
miljarden Overfordes i december 1997 fran Statsrddsberedningen till Na-
rings- och handelsdepartementet. Dérefter 6vergick ansvaret hosten 1998 till
Utrikesdepartementet.

Av regleringsbrevet for ar 1999 framgick att anslaget (E5) hade delats upp
pa tva anslagsposter. Anslagspost 1 pa 43 miljoner kronor skulle disponeras
av Kammarkollegiet for insatser genom Exportradet. Resterande medel (107
mnkr) skulle disponeras av regeringen. En motsvarande anslagspost fanns
dven for budgetaret 2000 och uppgick da till 30 miljoner kronor (anslagspost
1), medan 66 mnkr (anslagspost 4) disponerades av regeringen och samman-
lagt 4 miljoner kronor (anslagsposterna 2 och 3) hade avsatts for att forstirka
Regeringskansliet (UD). Av regleringsbrevet for 2001 framgér att anslaget
disponeras av Kammarkollegiet (30 mnkr), Regeringskansliet, (19,5 mnkr)
och av regeringen (245,5 mnkr) Fér administration har nu avsatts 5 miljoner
kronor. 19



Projekt

Ostersjomiljard 1

Enligt en forteckning som upprittats av UD:s Ostersjomiljardsekretariat hade
regeringen t.o.m. juni ar 2001 beslutat om 69 projekt och 872,448 miljoner
kronor inom ramen for den forsta Ostersjomiljarden. Tio olika departement
har berett regeringens beslut, och Statsradsberedningen och Regerings-
kansliet har svarat for beredningen av var sitt. Mer &n hélften av besluten har
beretts av UD eller Néringsdepartementet. Dessutom har ett antal av Stats-
radsberedningens, UD:s och Naringsdepartementets projekt beretts av Sida
och Nirings- och teknikutvecklingsverket.

Vattenfall som hade beviljats medel for ett projekt rorande gasturbin till
Lettland &tertog sin ansdkan, varfor regeringens beslut upphévdes. Det totala
antalet projekt dr dirmed 68. I juni 2001 var 38 stycken av dessa slutredovi-
sade, medan 27 stycken var avrapporterade men inte slutredovisade.

Av en sammanstillning fran Ostersjomiljardsekretariatet framgar att flerta-
let projekt t.o.m. oktober 2000 hade haft en inriktning pa kunskapsoverforing
i vid bemiérkelse. De inledningsvis utpekade omradena hade tilldelats sam-
manlagt 59 % av medlen — energi 20 %, miljo 8 %, infrastruktur 12 %, livs-
medel 5 % och kunskapsutbyte 14 %.

Resterande 41 % fordelades péd katastrofbistdnd (7 %), Visbystipendier!
(22 %), IT (10 %) och ovrigt (2 %).

Négra lansstyrelser, landsting och regioner samt Stockholms néringslivs-
kontor, totalt tio organisationer, star som mottagare/genomforare av projekt.
Det ror sig dock endast om fyra projekt. I projektet Uppféljning av Polen i
fokus delas ansvaret av sju organisationer, medan Lénsstyrelsen i S6derman-
land stér for tva projekt och Lansstyrelsen i Stockholm for ett projekt.

For sammanlagt 44 av projekten genom den forsta Ostersjomiljarden ar det
30 olika myndigheter som star som mottagare/genomforare. Det stora flerta-
let &r svenska, men Estlands och Polens miljoministerier star ocksd for var
sitt projekt. Den vanligast forekommande svenska myndigheten &r Sida som
ar mottagare/genomforare for sju projekt, medan Riksantikvarieimbetet star
for tre projekt. Flertalet myndigheter bl.a. Vigverket, Forsvarsmakten, Sta-
tens energimyndighet, Svenska institutet, UD och Regeringskansliet stdr som
genomforare for tvd projekt var. De 6vriga myndigheterna stdr som motta-
gare/genomforare for var sitt projekt.

! Visbystipendier har delats ut inom ramen for Visbyprogrammet. Svenska institutet
fick i april 1997 i uppdrag att administrera programmet. Visbyprogrammet skulle
bidra till vetenskapligt utbyte med inriktningen pa naturvetenskap, ekonomi, juridik
och samhillsvetenskap. Sommaren 1998 vidgades inriktningen pd programmet till
utbyte mellan Sverige och Ostersjolénderna inom vetenskap, ndringsliv, offentlig
forvaltning samt kultur- och informationsverksamhet.
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Antalet foretag som star upptagna som mottagare/genomforare av projekt
genom den forsta Ostersjomiljarden ir 15 stycken. Det foretag som stér for
flest projekt dr Scandinavian Care Consultants med fyra projekt och Tetra-
Laval med tva projekt, medan de dvriga star for var sitt.

Organisationer har forekommit i atta projekt. Baltic Development Forum
stdr som mottagare/genomforare for tva projekt, medan sex andra organisat-
ioner star for var sitt projekt.

Ostersjomiljard 2

Av en motsvarande forteckning upprittad inom Ostersjomiljardsekretariatet i
borjan av juni dr 2001 framgér att regeringen dittills hade beslutat om 26
projekt och 370 miljoner kronor genom den andra Ostersjémiljarden. Av de
fyra beslut som omfattar belopp om minst 20 miljoner kronor dr det tre som
ligger inom det egentliga omradet for Ostersjomiljarderna, medan ett giller
insatser inom ramen for Oresundssamarbetet:

—  Marknadsplats Ostersjon (109,3 miljoner kronor) — Programmet har
erhallit finansiering for budgetaren 1999, 2000 och 2001 och forutsétts
fortsdtta under hela femérsperioden t.o.m. 2003. I mitten av november
2000 hade Exportradet tagit emot drygt 1800 forfragningar. Genom Af-
firschansprogramme hadel20 svenska foretag besokt marknaderna i
samarbetsldnderna och av dessa foretag hade nédstan 20 % gjort affdrer i
regionen.

—  Internationell marknadsforing av Oresundsregionen (20 miljoner kro-
nor av en total budget om 60 miljoner).

—  Nringslivsutveckling i Ostersjoregionen genom Linsstyrelsen i Stock-
holm (20 miljoner kronor).

—  Medfinansiering av tillvixtavtal m.m. for niringslivsutveckling i Oster-
sjoregionen (30 miljoner kronor av 105 miljoner).

For projekt genom den andra Ostersjomiljarden finns totalt sex stycken i
gruppen ldnsstyrelser, landsting och regioner med som motta-
gare/genomforare for fem projekt, medan antalet projekt med 6vriga myn-
digheter i denna funktion dr elva. Sida stér for fyra projekt medan Verket for
néringslivsutveckling (NUTEK) liksom UD star for tva var. Da forteckning-
en upprittades fanns det inte nagra foretag som mottagare/genomforare ge-
nom den andra Ostersjomiljarden, ndgot som var i enlighet med Ostersjobe-
redningens forslag om att projektmedel inte ldngre skulle delas ut direkt till
foretag. I stéllet ska regeringen uppdra &t myndigheter att fordela medel.
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Medfinansiering av tillvixtavtal m.m. for néringslivsutveckling i Ostersjo-
regionen

I regeringens beslut i april 2000 (UD1999/1608/EC) om medfinansiering av
tillviixtavtal m.m. héinvisas till att Ostersjéberedningen hade foreslagit att
medel frin den andra Ostersjomiljarden skulle kunna anvindas for stod till
lansstyrelsers och kommuners néringslivsinriktade samarbetsinitiativ samt
att Ostersjorelaterade insatser inom de regionala tillviixtavtalen borde upp-
mérksammas sdrskilt. De uppréttade tillvéxtavtalen visade enligt regeringen
att de atgirder som lénen lyft fram och prioriterat i hog grad sammanf6ll med
nationella intressen och med de mal som stillts upp for den andra Osters;jo-
miljarden.

I beslutet angavs vilka typer av atgirder som skulle prioriteras — sddana
som omfattar fler 4n ett ldn, som syftar till okat utnyttjande av EU-
programmen Phare och Tacis, som bidrar till samarbetslindernas EU-
anpassning, som syftar till att 6ka utnyttjandet av Interreg-medel samt sddana
som genererar en hog grad av medfinansiering.

Regeringen uppdrog at NUTEK att fordela medel ur anslaget for att med-
finansiera projekt inom ramen for de regionala tillvixtavtalen, Interreg III
samt dven andra projekt inom ramen for lokala och regionala niringslivsin-
riktade samarbetsinitiativ. NUTEK och 6vriga berdrda statliga myndigheter
och organ ska enligt beslutet stodja regionernas arbete med att ta fram former
for en professionell och dndamalsenlig genomférandeorganisation som si-
kerstéller hog kvalitet i sdvil genomforande som uppfoljning och utvirdering
av insatserna. Sveriges Exportrad och Sida skulle redan fran borjan bjudas in
att medverka i arbetet.

NUTEK ska enligt regeringsbeslutet i samband med den arliga avrappor-
teringen av de regionala tillvixtavtalen rapportera till Regeringskansliet
(UD) om medelsanvindning, ekonomisk redovisning samt mal- och resul-
tatuppfoljning.

I beslutet angavs ocksa att regeringen avser att utfora en oberoende utvér-
dering av medelsanvindningen efter programperiodens slut, mojligen i sam-
band med en utvdrdering av anslaget som helhet.

1.2 Hanteringen av Ostersjomiljarderna

En bakgrund till revisorernas beslut att genom en forstudie inleda en gransk-
ning av Ostersjémiljarderna var att det pa olika sitt framkommit att hante-
ringen av den forsta Ostersjomiljarden inte fungerat tillfredsstillande.

I granskningspromemorian Svenska miljinsatser i Baltikum (1998/99:1)
hade Riksdagens revisorer konstaterat att de svenska miljéinsatserna i Balti-
kum hade tre huvudformer med var sina syften: utvecklingssamarbete genom
Osteuropaprogrammet, samarbete for utveckling genom Ostersjomiljarden
och samarbete genom klimatpolitiskt motiverade energiinsatser. Oklarheter i
det svenska upptriadandet hade enligt revisorerna uppkommit som en f6ljd av
de olika formerna och motiven for samarbetet.
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Ansvaret for olika led i hanteringen av insatser genom Ostersjomiljarden
hade varit uppdelat bade mellan departement och mellan myndigheter och
andra organ. Det hade inte funnits ndgon sjélvklar instans att vénda sig till
fér information om insatser genom den forsta Ostersjomiljarden. Verksam-
heten hade varit timligen anonym och svaratkomlig, varfor mojligheterna till
insyn, kontroll och dverblick hade varit begransade.

Det hade inte funnits nigra faststéllda kriterier for tillvixt och utveckling
att utga fran for den som ansokt om medel. Det hade inte heller funnits nigra
kdnda utgéngspunkter, mer &n i allmédnna ordalag, att anvinda vid prévning
av ansokningar eller for att beddma projektresultat i forhallande till de ver-
gripande malen. En samlad utvirdering av insatserna skulle enligt revisorer-
nas mening dérfor forsvéras.

Néringsutskottet hade i juni 1999 givit riksdagens utredningstjanst i upp-
drag att gora en kartliggning av anvindningen av den forsta Ostersjomiljar-
den, bl.a. rérande vilka utvarderingar som gjorts, kollisioner med andra stod
sdsom bistdnd genom Sida och sysselsattningseffekter.

Riksdagen hade behandlat Ostersjomiljarderna i anslutning till tilliggs-
budget 2 for 1999. Finansutskottet (bet. 1999/2000: FiU11) hade héarvid
anslutit sig till ett yttrande fran néringsutskottet (1999/2000:NU 1y) som
understrukit vikten av en grundlig utvirdering av den forsta Ostersjomiljar-
den — projekt for projekt och av arbetsmetoden som sédan.

Konstitutionsutskottet hade granskat och riktat kritik mot upphandlingar av
konsulttjanster med anledning av det s.k. Polenaret och en IT-satsning i
Ostersjoregionen (bet.1999/2000: KU20). I bada fallen hade medel fran den
forsta Ostersjomiljarden anvénts, och i utskottets granskning framkom att
tjénster i vissa fall kopts utan att ett regelrédtt upphandlingsforfarande tillam-
pats. Otillrdcklig dokumentation hade medfort att det fanns oklarheter som
forsvarade en bedomning i efterhand.

Regeringen hade hosten 1999 i en redogorelse for utvecklingen av handel
och ekonomiskt samarbete inom Ostersjéregionen konstaterat att avsaknaden
av en fast beredningsordning for den forsta Ostersjomiljarden hade haft vissa
nackdelar (skr. 1999/2000:7, s.36-37). Till dessa horde icke relevanta eller
ofullstdndiga ansokningar och ett relativt stort 16pande upplysningsbehov.
Regeringen hade darfor kommit fram till att det behovdes tydliga riktlinjer
och kriterier fér medlens anvidndning. Av skrivelsen framgick ocksé att rege-
ringen/UD hade arbetat med att precisera former och rutiner for att bereda
anvindning av den andra Ostersjomiljarden. Vidare deklarerade regeringen
avsikten att utveckla och tillimpa formerna for information, uppféljning,
avrapportering och utvirdering for bade den forsta och den andra Osters;jo-
miljarden.

Den Ostersjoberedning som regeringen hade tillsatt i slutet av &r 1998 hade
ocksé kommit till slutsatsen att det var dnskvért att i 6kad utstrdckning dele-
gera ansvar till statliga myndigheter och andra statsstodda organ. Beredning-
en hade ockséd ldmnat en méngd forslag angdende riktlinjer, inriktning, be-
redningsordning och administration.

I forstudien Ostersjomiljarderna (2000/01:14) konstaterade Riksdagens
revisorer:
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Sammanfattningsvis har det framgéatt att det finns forutsittningar for att
hanteringen av den andra Ostersjémiljarden kommer att fungera bittre &n for
den forsta. Grunderna for beredningsordningen har blivit tydligare genom att
det finns utarbetade riktlinjer som det gar att folja, gora medvetna avsteg
ifrdn eller dndra genom géngse procedurer. Mgjligheterna till bra utvérde-
ringar som kan utgéra underlag for politiska beslut har 6kat genom att upp-
foljningssystemen har blivit béttre. Kvar star dock de problem som hénger
samman med att de anslagna medlen disponeras av Regeringskansliet — att
insyn och kontroll inte fungerar som for merparten av den statliga verksam-
heten. Revisorerna fann det didrfor motiverat att ytterligare granska dessa
forhéllanden.

2 Granskningens inriktning och genomforande

2.1 Syfte

Hur den ekonomiska redovisningen och kontrollen &r upplagd eller skots var
det inom ramen for forstudien svért att fa inblick i. Revisorerna konstaterade
dock att en funktion av att de anslagna medlen disponeras av regeringen &r
att verksamheten i sin helhet inte blir foremal for lika ingdende arlig revision
som om medlen tilldelats och anvints av myndigheter under regeringen. De
iakttagelser som bl.a. UD:s Ostersjomiljardsekretariat gjort betriffande den
forsta Ostersjomiljarden tydde pa en hel del brister. I den fortsatta gransk-
ningen skulle dérfér undersokas hur den ekonomiska redovisningen lagts

upp.

2.2 Inriktning

Riksdagens revisorer har under 2001 i sérskild ordning granskat hur styr-
ningen och kontrollen fungerar for anslag till regeringens disposition (rapport
2000/01:7, forslag 2000/01:RR14). Ostersjomiljarderna utgor ett av flera
exempel som kartlagts Gversiktligt med avseende pa beslutsunderlag, upp-
foljning, utvdrdering och revision. Generella fragor om insyn och kontroll
liksom riksdagens krav pé rapportering har ocksd behandlats. Speciella fréa-
gor om hanteringen av Ostersjomiljarderna eller om intern kontroll och eko-
nomisk redovisning har ddremot inte behandlats sérskilt i granskningen av
anslag till regeringens disposition.

Konstitutionsutskottet granskar fortlopande formerna for regeringens ad-
ministrativa arbete och har uppmérksammat fragor som rér Regeringskansli-
ets organisering for sdrskilda projekt samt anslag till regeringens disposition.
Utskottet granskar emellertid inte sérskilt den ekonomiska redovisningen.

Riksdagens revisorer har sedan 1997 ansvaret for den externa revisionen
av Regeringskansliet. Sjdlvfallet kan denna granskning inte varje gang bli
sérskilt djupgdende for alla verksamheter. 1 forstudiearbetet framgick det
ocksa att Ostersjomiljarderna inte har ndgon framtriidande plats i &rsredovis-
ningen for Regeringskansliet.

2001/02:RR14
Bilaga

24



Denna fortsatta sirskilda granskning av Ostersjomiljarderna har dérfor in-
riktats pa hur regeringens ekonomiska redovisning av medel genom Oster-
sjomiljarderna dr upplagd. Hur de géngse reglerna for en rittvisande och
tillforlitlig redovisning foljs har ocksa granskats. Det géller sérskilt fragor
om intern kontroll, mdjligheter att i den ekonomiska redovisningen f6lja de
ekonomiska transaktionerna och upphandlingsforfarandet. Den interna revis-
ionen av verksamheten har ocksé granskats.

Granskningen har sammanfattningsvis inriktats pa hur den ekonomiska
redovisningen av Ostersjomiljarderna fungerar i stort och for enskilda pro-
jekt.

2.3 Genomforande

For att undersdka hur den ekonomiska redovisningen av Ostersjémiljarderna
fungerar har ett granskningsprogram utarbetats (bilaga 1) och genomfGrts
under perioden maj—juni 2001. Programmet utarbetades efter samma grunder
som Riksrevisionsverket utgér ifran for verkets arliga revision av statliga
myndigheter. Granskningsprogrammet for Ostersjémiljarderna skulle dock
inte som vid en traditionell redovisningsgranskning leda fram till revisions-
berittelse eller revisorsintyg. I stillet skulle det ge underlag for en 6vergri-
pande bedomning av om den finansiella redovisningen skotts enligt god
redovisningssed.

Sérskilt har frdgor om intern kontroll samt om mdjligheter att i den eko-
nomiska redovisningen f0lja transaktioner och upphandlingsforfarande
granskats. Regeringens styrning av Ostersjomiljarderna har behandlats med
utgangspunkt i en granskning av de allmidnna rutinerna i projekten under
Ostersjomiljarderna. Bedomningar av den ekonomiska redovisningen grun-
dar sig pd en granskning av de ekonomiska rutinerna kring projekten och pa
stickprovskontroller av redovisningen i projekten.

Bland de projekt som Ostersjomiljarderna 1 och 2 bestér av valdes for
denna granskning ut tio projekt — fem projekt fran vardera Ostersjomiljarden.
Utover dessa tio projekt har UD:s Ostersjomiljardsekretariat ocksi granskats.

Den forsta delen av granskningsprogrammet géiller allminna rutiner och
ska belysa riktlinjer, dokumentation och organisation kring projekten och
Ostersjomiljarderna i stort. Den andra delen innefattar ekonomiska rutiner
dér dven rapportering ingar. Transaktioner, utbetalningar samt olika aspekter
pa administrationen och den ekonomiska redovisningen av Ostersjomiljard-
medlen behandlas. Uppgifter om projekten har framst inhdmtats genom
intervjuer, men ocksd genom dokumentstudier. De departement som berett
regeringens beslut om projekten har besokts liksom de organisationer som
varit projektgenomforare och projektansvariga. Telefonintervjuer med for
granskningen intressanta personer har vidare genomforts.

Bland Ostersjomiljardernas dvergripande projekt/projektomraden har urval
och avgriansning gjorts med foljande utgdngspunkter.

Resurser For att begrdnsa resursatgangen bestimdes att endast
tio projekt/projektomrdden skulle granskas sirskilt —
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Storlek

Omrade

Projektets
tidslage

fem for varje Ostersjomiljard.

For att ticka in sa stor del av den totala omslutningen
som mojligt valdes stora projekt framfor sma.
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For att belysa hela projektomrédet valdes projekt frén
olika departementsomraden. I vissa fall har dérfor
mindre projekt valts framfor storre.

Vid urvalet av projekt fran den andra Ostersjomiljarden
fick hansyn tas till hur langt gdngna projekten var. For

att fi fram granskningsbara projekt sallades

nystartade projekt bort.

alltfor

De tio projekt som med ledning av de ovan angivna utgangspunkterna valts
ut for sdrskild granskning presenteras kortfattat i bilaga 2 och i foljande

scheman.
Ostersjomiljard 1
67 projekt
Totalt 950 mnkr
pnr 3 por 4 pnr 16 pnr 26 pnr 32

Petmol/S:t Bussar till Katastrof- Projekt IT-fonden

Petersburg Baltikum program Polen Osterled

Jordbruks- Narings- Sida Kultur- Nérings- depar-
departementet departementet departementet tementet
Swedfund Vigverket KFB Riksantikva- Swedfund

riedmbetet
delfinansidr| | projekt- granskare
och genomforare projekt- projekt-
granskare genomforare genomforare
Tetra Pak Swede Agri Stiftelsen Nutek
Sverige / Ryss- Sve- Osterled }
land rige/Ryssland Overtagande
av

delfinansidr projekt- projektet
delvis projekt- genomforare

uppstartare
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Ostersjomiljard 2

26 beslutsomraden

Totalt ca 370 mnkr

Utrikesdepartem,entet
pnr 1 pnr 12 pnr 13 pnr 14 pnr 18
Exportradet Baltic Sea Lst Stockholm Nutek Lst Vister-
Partenariatet /Norrbotten
Marknadsplats Landstinget Medfinansie- Medfinansie- Naringsliv i
Ostersjon Ostergétland ring till- ring till- Barentsregion-
vixtavtal vixtavtal en

3 Redovisningen

3.1 Inledning

I detta kapitel behandlas de olika delarna av vad som kommit ut av det
genomforda granskningsprogrammet betrdffande redovisningen av
Ostersjomiljarderna —

® hur olika delfunktioner varit ordnade och fungerat for den forsta
respektive den andra Ostersjomiljarden

® hur olika delfunktioner varit ordnade och fungerat i de tio sérskilt
granskade projekten

® vilka iakttagelser som gjorts och vilka synpunkter som kan ldamnas fran
ett redovisningsrevisionellt perspektiv.

De redovisningsrevisionella synpunkter som lamnas i olika delavsnitt ska ses
som forsok att stdlla motsvarande krav pa den ekonomiska redovisningen
och pa rutiner m.m. for verksamhet genom Ostersjémiljarderna som giller
for ovrig statlig verksamhet.

3.2 Redovisningen i stort

Dokumenterade projektrutiner

Nir den forsta Ostersjomiljarden beslutades fanns det inte nigra utarbetade
riktlinjer, mer &n i allménna ordalag, for hur medlen skulle fordelas, anvén-
das, f6ljas upp och rapporteras.

Genom Ostersjoberedningen utarbetades generella riktlinjer for medlens
anvindning for den andra miljarden. Sedan dess har det inom Regerings-
kansliet utarbetats riktlinjer for hur uppféljning och utvirdering kring Oster- 27



sjomiljarderna ska ga till. Under 2001 har riktlinjerna blivit mer detaljerade,
och de ger ddrmed en klarare bild av vad Regeringskansliet efterfragar.

Vid granskningen av de tio utvalda projekten och dven for Ostersjomiljar-
derna overlag har det framgatt att det finns riktlinjer av nagot slag i rege-
ringsbesluten for de enskilda projekten. I detta avseende skiljer sig dock den
forsta Ostersjomiljardens (OM 1) projekt fran den andra miljardens (OM 2)
projekt. Fér OM 1-projekten har inte projektgenomfdrarna stillt samman
nagra rutiner utdver de riktlinjer som angivits i regeringens beslut angaende
projektet.

Regeringsbeslutens utformning varierar kraftigt liksom de angivna kraven
och villkoren for olika projekt. I de fall det finns rutiner kring liknande pro-
jekt har dessa anvénts. Sida och projektet Katastrofprogram Polen (projekt
nr 16, OM 1) #r ett exempel pa detta. Sida har vil utarbetade rutiner kring
liknande projekt och anvinder samma rutiner for projektet inom Ostersjémil-
jarden. Detsamma géller for Riksantikvariedmbetet som ocksd foljer sina
normala rutiner i projektet. Rutiner for hur projektet ska hanteras hos genom-
foraren beskrivs i nagra fall i delrapporter till det uppfoljningsansvariga
departementet eller i den egna projektbeskrivningen. Riksantikvarieimbetet
har inte stillt samman dessa rutiner.

For OM 2-projekten har projektgenomfdrarna i stor utstrickning valt att
utarbeta egna mer detaljerade rutiner utdver de riktlinjer och rutiner som
UD:s Ostersjomiljardsekretariat utarbetat. Exportradet och Marknadsplats
Ostersjon (projekt nr 1, OM 2) har lagt ut rutiner och riktlinjer pa sitt intra-
nit, varfor alla som arbetar med projektet enkelt kan nd dem. Verket for
néringslivsutvecklingt (NUTEK) har i sitt program for ansékningar till pro-
jektet angett klara riktlinjer for hur ansdkningar till projektet ska utformas.

lakttagelser

Fér OM 1-projekten fanns det inga generella riktlinjer for medlens anvind-
ning eller ndgra preciserande villkor och krav i regeringsbesluten.

For OM 2-projekten finns dels generella riktlinjer, dels regeringens beslut
angdende projekten. Dessutom har regeringen angett att ytterligare anvis-
ningar kan inhimtas frin Ostersjomiljardsekretariatet under UD. Regerings-
besluten har dock ofta varit alltfor 6vergripande som ledning for projektge-
nomfGrarens egna rutiner for hanteringen. Nir Landstinget i Ostergotland
skulle starta projektet Baltic Sea Partenariat (projekt nr 12, OM 2) efterfra-
gade landstingets ekonomisida preciseringar av vad som géllde for den eko-
nomiska redovisningen. Det drdjde innan man fick négot svar.

De kontaktade projektgenomforarna har framfort synpunkten att tydliga
rutiner for projekten frdn Regeringskansliet ockséd skulle bidra till att pro-
jekten kunde komma i gadng snabbare.

Sedan april 2001 finns direktiv for avrapportering/slutredovisning.

2001/02:RR14
Bilaga

28



Foljsamhet i forhallande till rutiner och riktlinjer

Enligt kontaktpersonerna i projekten har de alla foljt de riktlinjer och rutiner
som funnits till hands. For samtliga de sérskilt granskade projekten har del-
rapporter och slutrapporter ldmnats enligt de krav som stillts i regeringsbe-
sluten, i flera fall dock med forseningar.

Projektet IT-fonden (projekt nr 32, OM 1) i Swedfunds regi ir forsenat,
och slutrapporten berdknas vara klar forst i juni 2002, vilket innebér en
forsening med 2 ' &r.

Négon heltdckande kontroll av huruvida samtliga krav som stéllts pa pro-
jekten varit uppfyllda har av tidsskél inte varit mojlig inom ramen for
granskningen. Det dr dock klart att samtliga krav inte varit uppfyllda for de
sérskilt granskade projekten.

Hur projekten dokumenteras varierar, liksom i vilken utstrackning genom-
foraren utarbetar egna riktlinjer utéver de mer overgripande krav som Rege-
ringskansliet stéllt pa projekten.

Sedan Ostersjomiljardsekretariatet tillkom 1999 har kraven pa uppfoljning
och utvirdering skirpts. Niar Marknadsplats Ostersjon (projekt nr 1, OM 2)
inleddes var inte kraven betrdffande utvérdering lika hoga som de som nu-
mera stélls. Exportradet foljer upp verksamheten kontinuerligt — ekonomiskt
och med hénsyn till vad verksamheten resulterat i. Under 2001 har rddet
initierat en extern slututvdrdering av sina tva forst genomforda delprogram
inom ramen for Marknadsplats Ostersjon.

lakttagelser

For vart och ett av de sérskilt granskade projekten har det gjorts nagon avvi-
kelse i forhallande till rutiner och riktlinjer. Flera projekt har blivit forsenade,
framfor allt for den forsta miljardens projekt.

Redovisningsrevisionella synpunkter

Genom att ytterligare fortydliga och precisera kraven pa projekten skulle
det administrativa arbetet i projekten underlattas.

Ansokningar

For den forsta miljardens projekt ingick det i den tdnkta grundmodellen att
den som ville driva ett projekt skulle ans6ka om medel hos regeringen. For
den andra miljardens projekt skulle projektgenomféraren inte kunna séka
medel direkt hos regeringen.

Det har darfor funnits tva huvudtyper av ansokningar — sddana som stillts
till regeringen och séddana som stillts till projektansvariga myndigheter eller
organisationer. Ansdkningarna till myndigheter eller organisationer har kun-
nat utgé frén program for ansdkningar.

Sedan tillkomsten av OM 2 ska inte projektansdkningar limnas till rege-
ringen. Formerna for ansdkningar till projektgenomféraren (myndighet eller
organisation) varierar.
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For NUTEK:s Ostersjomiljardprojekt Medfinansiering tillvéixtavtal (pro-
jekt nr 14, OM 2) inom ramen for tillvixtavtalen har ansdkningsférfarandet
fordndrats. NUTEK har vid tva tillfallen gatt ut med inbjudningar att in-
komma med projektansdkningar, genom annonseringar i rikstidningar och
genom verkets hemsida. Varje ansokningstillfélle har givit 40—50 ansokning-
ar. Tanken med detta forfarande ar att NUTEK vid behov ska kunna viga
projekten sinsemellan. Ansékningarna blir ddrmed mer enhetligt uppstéllda
och enklare att kontrollera och utvérdera. Dessutom dokumenteras alla av-
slag och motiven till dessa.

lakttagelser

Forfarandet med ansokningar innebér att ndgon upphandling ofta inte blivit
aktuell. I de fall regeringen har beslutat om ansdkningarna har det inte fun-
nits ndgon mojlighet att dverklaga, eftersom forvaltningslagens bestdmmel-
ser om Overklagande inte dr tillimpliga pé regeringsdrenden.

Redovisningsrevisionella synpunkter

Projektansokningar som lamnas till en myndighet som fatt i uppgift att be-
reda ansdkningar om projektmedel bor dokumenteras, och besluten bor mo-
tiveras. Detta for att uppfoljning och dverklagande av myndighetsbeslut ska
kunna genomforas. Regeringens och Regeringskansliets riktlinjer borde
kunna fortydligas genom att det anges att bestimmelserna i forvaltningslagen
(1986:223) om dverklagande och motivering av beslut ska tillampas.

Organisationen for projekten

I organisationen kring de respektive projekten finns en markant skillnad
mellan OM 1 och OM 2. Fér projekten under OM 1 ser vi en betydligt kom-
plexare organisation #n for projekt under OM 2.

Projektet Petmol (projekt nr 3, OM 1), ir ett exempel pa en sddan kompli-
cerad organisation. Det centrala ansvaret ligger pa Jordbruksdepartementet.
Fran borjan ansokte Swede Agri och Tetra Laval om anslag ur OM 1. Tetra
Laval drog sig sedan ur men har dnd4 varit delaktigt i projektet. Swede Agri
blev d& ensam projektgenomférare. Swedfund fick i uppdrag att granska
projektet och dess rapportering till departementet.

Ett liknande projekt &r Osterled (projekt nr 26, OM 1). Ansdkan till rege-
ringen kom fran Stiftelse Osterled och Géteborgs stad. Kulturdepartementet
uppdrog &t Riksantikvarieimbetet att svara for projektet. Stiftelse Osterled
skulle genomfora projektet.

Nir flera parter dr inblandade blir det komplicerat och svért att fa inform-
ation om projekten, ndgot som inte underlittas ndr projekten dragit ut pa
tiden och personal i organisationerna kring projekten har slutat och nya till-
kommit. Hirtill kommer att det centrala ansvaret for OM-projekten legat pa
olika stdllen i Regeringskansliet.
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Ett undantag bland de sirskilt granskade OM 1-projekten utgdrs av Sida-
projektet Katastrofprogram Polen (projekt nr 16, OM 1), som Sida hade
direkt ansvar for. I de 6vriga OM 1-projekten #r fackdepartementet inblandat
i stdrre utstrickning 4n i projekten under OM 2.

For OM 2-projekten #r ansvaret utlagt pa en projektansvarig myndighet.
Det centrala ansvaret ligger pd UD och dess Ostersjomiljardsekretariat. An-
svaret ir klart fordelat. For OM 2-projekten dr det dessutom betydligt enklare
att inhdmta uppgifter, eftersom informationen finns hos den ansvariga myn-
digheten. Trots detta finns det dven bland OM 2-projekten exempel pa kom-
plicerade organisationer. Lansstyrelsen i Stockholm har sélunda en rad sam-
arbetsparter i sitt projekt Medfinansiering av tillvixtavtal (projekt nr 14, OM
2). De storsta dr Stockholms léns landsting, Stockholms stad och Svenska
Kommunférbundet. Den stora skillnaden gentemot OM 1-projekten ir att
ansvaret dr tydligt angivet och uppdraget stillt till Lansstyrelsen.

lakttagelser

Organisationen for hanteringen av sirskilt den forsta Ostersjomiljarden har
varit komplicerad och otydlig. For vissa projekt &r det svért att fa fram in-
formation och svért att fi tag pa ndgon ansvarig person hos projektgenom-
forarna.

Redovisningsrevisionella synpunkter

I vissa projekt &r ansvaret fordelat pa alltfor manga personer. Med enklare
organisation skulle ansvarsfordelningen kunna vara tydligare och uppfolj-
ningen underlittas.

Att folja tidsramen for projektet

De flesta projekt under OM 1 har blivit forsenade. Av de granskade pro-
jekten har fyra av fem projekt blivit forldngda. Det géller dven Sida-projektet
Katastrofprogram Polen (projekt nr 16, OM 1). Aven om det inte var uppsatt
nagon tidsram for projektet var det knappast ténkt att det skulle ta mer &n tre
ar att genomfora.

Enligt projektgenomforarna var anledningen till forseningarna oftast svarig-
heter i kontakten med mottagarlandet. Man hénvisar till problem rérande
kulturella skillnader, sprak eller institutioners samarbete, som lett till att
projekten forsenats vid starten. Det projekt som dragit ut langst Gver tiden &r
IT-fonden (projekt nr 32, OM 1), som startade i juli 1998 och skulle ha varit
avslutat under 1999. I juni 2001 beréknades projektet vara klart den 30 juni
2002. Det innebér en forsening pa tva och ett halvt ar.

Vigverkets projekt Bussar till Baltikum (projekt nr 4, OM 1) har kritiserats
av Kommunikationsforskningsberedningen just for att det tog sadan tid att
starta verksamheten. Forst efter sju—atta maénader kom projektet i géng.
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Projektet kritiserades ocksé for brister i planeringen. Av 68 projekt inom
ramen for den forsta Ostersjdmiljarden har 42 projekt slutredovisats, medan
27 terstar.

For den andra miljardens projekt gillde i juni 2001 att endast ett projekt
var forsenat. Projekten dr dock inte slutrapporterade &nnu. Forseningar kan
dérfor uppkomma dven i dessa. Aven for OM 2-projekten har de kontaktade
personerna patalat att det 14tt blir fordrojningar i inledningsfasen. Projektge-
nomforarna har dock varit battre forberedda pé detta. Lénsstyrelsen i Véster-
botten uppger exempelvis att projektet Ndringslivsutveckling i Barentsreg-
ionen (projekt nr 1, OM 2) mdjligen inte kommer att vara avslutat vid den
utsatta tiden — december 2003. Eftersom regeringsbeslutet kom sent, och
inledningsfasen var trog, kan langre tid komma att behovas.

lakttagelser

Generellt géller for den forsta Ostersjomiljarden att tidsramarna for projekten
inte hallits. Det framgar bl.a. av att 21 projekt fortfarande inte var slutforda i
juni 2001. Av den andra miljardens projekt forvéntas fler projekt bli klara i
utsatt tid.

Genomforandet av projekten

Av de personer som kontaktats rorande projekten &r det inte ndgon som anser
att projekten varit forknippade med nagra stora problem. Déremot har mindre
problem uppstatt i alla projekt. Som exempel kan nidmnas projektet Kata-
strofprogram Polen (projekt nr 16, OM 1) som Sida har genomfort. Nar
regeringen uppdrog at Sida att hélla i projektet bestdmdes ocksd vilka entre-
prendrer som skulle anlitas av Sida.

En kommitté hade arbetat med att identifiera insatser och att utarbeta rikt-
linjer for finansiering av insatser. Stod skulle enligt riktlinjerna utgé i form
av gava for finansiering av ett kontrakt mellan svensk och polsk part. Sida
skulle sta for den svenska gavan och betala ut medlen.

Sverige eller Sida handlade inte upp utan mottagarlandet Polen valde ut de
svenska parterna. Sida upphandlade didremot en konsult for att utvdrdera
projektbeskrivningar som projektgenomforaren skickat in till styrelsen.

Genom konstruktionen med gava och finansiering av kontrakt var inte Sida
upphandlande part enligt lagen om offentlig upphandling (LOU 1992:1528).
Lagens bestimmelser var darfor inte tillimpliga.

Sida ska enligt sin instruktion (1995:869) inom ramen for sin verksamhet
frimja medverkan av svenska organisationer, institutioner och foretag i ut-
vecklingssamarbetet. Darfor maste Sida stindigt vdga instruktionens krav
mot bestimmelserna i LOU.

Enligt riktlinjerna for katastrofinsatserna i Polen skulle svenska foretag i
normalfallet std for vissa insatskomponenter, medan den polska parten for-
véantades sta for alla lokala kostnader. Vissa problem uppstod harvid for Sida
nér de polska parterna begirde produkter som de svenska leverantdrerna inte
kunde tillhandahalla.
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For projektet Baltic Sea Partenariat (projekt nr 12, OM 2) som drivits av
Landstinget i Ostergétland uppger den som frdn landstingets sida svarat for
den ekonomiska redovisningen av projektet att organisationen varit alltfor
komplicerad och byrékratisk. Detta hade medfort tidsfordrojningar innan
besked kunnat ldmnas till projektgenomforarna.

Mejeriprojektet Petmol (projekt nr 3, OM 1) som drivits av Swede Agri
var inne i ett kritiskt skede, nér den ekonomiska krisen i Ryssland blev ett
faktum i augusti 1998. Under 1999 drabbades omréadet ocksa av torka.

Projektet holl pa att gé i stopet, eftersom mjolkkonsumtionen sjonk dras-
tiskt. Néar krisen passerat och ekonomin vént uppat kom ocksa projektet i
gang. [ september 2000 beslutade regeringen om en forldngning av projektet.

For nagra projekt har de kontaktade personerna uppgivit att resultaten varit
mindre lyckade. Detta giller exempelvis for projektet Bussar till Baltikum.
(projekt nr 4, OM 1). Vid utvirdering av projektet konstaterades att méalet for
sysselséttning i Sverige inte uppnétts och att kunskapsoverforingen till mot-
tagarldnderna inte fungerat enligt planen.

Vidare har tidsaspekten utgjort ett problem i néstan alla projekt bl.a. bero-
ende pé att kontakterna med parterna i samarbetsldnderna har forsenats. Vid
exempelvis Linsstyrelsen i Stockholm uppger den ekonomiansvarige for
lansstyrelsens projekt, att fakturor skrivna pd ryska inte dr ldtta att tyda,
vilket medfor att de blir svéra att kontrollera.

lakttagelser

Sarskilt kritisk synes inledningsfasen av flera projekt ha varit. Bland annat
r det da som de stora tidsforskjutningarna har uppstatt.

Nér gingse upphandlingsregler dsidosatts sdsom for /7-fonden (projekt nr
32, OM 1) eller inte varit tillimpliga sisom for Katastrofprogram Polen
(projekt nr 16, OM 1) har detta medfért stora problem for genomfdrandet av
projekten.

Dokumentation av projekten

For att granska dokumentationen av projekten har regeringsbeslut i drendet,
delredovisningar, slutredovisningar och projektbeskrivningar efterfragats. I
samtliga granskade projekt finns regeringsbeslut och redovisningar (bade
del- och slutredovisningar). Fundamentala dokument sdsom projektbeskriv-
ningar saknas i en del fall. Aven vissa andra dokument saknas. Det har redan
patalats att det saknas interna rutinbeskrivningar i flera projekt. Utbetal-
ningsorder och rekvisitioner saknas for vissa av OM 1-projekten. Ekonomi-
enheten pd UD kan dock ange hur mycket som betalats ut, men det gar inte
att folja eller kontrollera de administrativa rutinerna i projekten. For flertalet
av de sdrskilt granskade projekten har det varit svart att fa tillgang till efter-
fragad dokumentation frdn projektgenomforaren. En forklaring till detta ar
att dokumentationen varit bristfallig.

Regeringens och framfor allt UD:s/Ostersjomiljardsekretariatets enda kon-
troll av projekten &r genom de krav pa delredovisningar och slutredovisning-
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ar som stills i regeringsbesluten. For Regeringskansliets kontroll av pro-
jekten dr regeringsbeslutens utformning i detta avseende av yttersta vikt. |
juni 2001 var fyra av de sirskilt granskade OM 1-projekten slutredovisade
och det femte projektet forviantades lamna slutredovisning inom kort. Inget
OM 2-projekt var slutredovisat och endast ett var avslutat.

lakttagelser

Att vissa del- och slutredovisningar ldmnas for sent leder till simre kontroll
fran UD:s sida.

Overgripande dokumentation finns och #r i stort tillfredsstillande. Redo-
visningarna &r i vissa fall véldigt omfattande dokument med uttémmande
analyser. I andra fall bestar de av nagot enskilt blad med en kort kommentar
om hur projektet framskrider. Aven i detta avseende kan en utveckling till
det bittre noteras fran OM 1 till OM 2.

Hantering av 6ver- respektive underskott av anslagsmedel

Rutiner for éverblivna medel har tidigare saknats. Ostersjémiljardsekretaria-
tet uppger att frigan om hur 6verskott respektive underskott ska hanteras har
16sts efter hand. Sedan hdsten 2000 anges det i regeringsbesluten att och hur
overskott ska betalas tillbaka.

Den nya ordningen hade dock &nnu inte fatt genomslag da intervjuerna
for granskningen genomfordes (april-maj 2001). Av de tio sérskilt granskade
projekten var det i juni 2001 &tta som haft eller forvéintades fa overskott av
medel. Tvé av dessa r frin OM 1 och for dessa har problemet redan 18sts. I
det ena fallet, projektet Petmol (projekt nr 3, OM 1) i S:t Petersburg, gillde
det Gverblivna inventarier som séldes till en av projektgenomforarna. I det
andra fallet gillde det projektet Bussar till Baltikum, (projekt nr 4, OM 1)
som placerade dverblivna medel som en forskottsbetalning for kommande
behov av reservdelar hos en privat entreprendr. Inte nagon av de personer
som kontaktats rorande projekten, inte ens de projektansvariga pa respektive
fackdepartement, kunde ge ett tydligt svar pa vad som géllde.

lakttagelser

Regeringen hade tidigare varken genom Ostersjomiljardsekretariatet eller pa
annat sétt dokumenterat nagra principer eller rutiner for hur overskott pa
projektmedel ska hanteras. Forst under hosten 2000 fordes det in i regerings-
besluten hur overskott skulle hanteras. Fran négra av de intervjuade har det
framforts, att de efterfrdgat rutiner for hanteringen av overskott utan att fa
ndgot egentligt svar. For atta av de tio sérskilt granskade projekten forvénta-
des overskott. For tva av dessa hade hanteringen av dverskott 19sts.

Forindring av regeringens styrning sedan projektstarten

Alltsedan UD inrittade Ostersjomiljardsekretariatet har det pagétt arbete med
att utarbeta noggrannare riktlinjer for uppfoljning och utvirdering. Sekretari-
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atet uppger att riktlinjerna preciserats efter hand. Bland annat har styrningen
fordndrats genom att utformningen av regeringsbesluten standardiserats.
Direktiv for avrapportering och riktlinjer for anslaget bifogas regeringsbe-
sluten. Formerna for samrad vid beredning och genomforande av insatser har
ocksé utvecklats.

Tva genomfdrare av OM 1-projekt uppger ocksd att styrningen blivit
bittre sedan sekretariatet tillkom. For de tre dvriga sirskilt granskade OM 1-
projekten uppges att man inte noterat nagon skillnad i styrningen fran rege-
ringen.

For tre av de sirskilt granskade OM 2- projekten uppgavs att riktlinjerna
stramats upp efter hand, medan tva genomfGrare av tdmligen nystartade
projekt inte hade ndgon uppfattning om detta. Av de fem uppfoljningsansva-
riga departementshandliggare som intervjuats om OM 1-projekt var det bara
en som ansdg att riktlinjerna for uppf6ljning och utvérdering hade skérpts
sedan starten.

lakttagelser

Sedan tillkomsten av Ostersjomiljardsekretariatet i slutet av 1999 har riktlin-
jer for uppfoljning av projekten utarbetats. Dessa har dock inte fatt fullt
genomslag. De ndrmast ansvariga departementshandldggarna vid fackdepar-
tementen sade sig i flera fall inte kénna till avvikelser som gjorts frin de
uppstillda kraven.

Motiv for verksamhet genom Ostersjomiljarderna

Bland de organisationer som kontaktats angdende de tio granskade pro-
jekten fanns tvd myndigheter som normalt bedriver liknande verksamhet —
Sida och Riksantikvarieimbetet.

Sida uppger att man utan OM-medel inte skulle ha bedrivit just denna
verksamhet. Genom att man har dispositionsratten till anslaget kan verket
anvinda sina vanliga rutiner i projektet, iven om man utan OM-medel inte
skulle ha bedrivit just det projektet.

Riksantikvariedmbetet driver dven i sin ordinarie verksamhet liknande pro-
jekt som med OM-medel men inte i den hir storleksordningen. Ocksé dmbe-
tet kan anvédnda sina vanliga rutiner vid genomférandet.

For de dvriga projekten uppges att Ostersjomiljardsmedlen &r speciella och
skiljer sig fran vanliga anslag och verksamheter. Projektmedlen ses som
unika, och verksamheten som bedrivs for dessa medel skulle inte ha funnits
utan dem. For tva av de tio projekten &r fragan inte aktuell, eftersom projekt-
genomfOrarna annars inte bedriver anslagsfinansierad verksamhet. Dessa tva
ar Swedfund-projektet I7-fonden (projekt nr 32, OM 1) och Petmolprojektet
genom Swede Agri AB (projekt nr 3, OM 1)
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lakttagelser

For de flesta projekten uppger de projektansvariga myndigheterna/bolagen,
att verksamheten genom Ostersjomiljarderna bidrar till nagot speciellt utd-
ver den ordinarie verksamheten. Men det dr d&nd4 befogat att stilla frigan om
inte verksamheten genom Ostersjomiljarderna skulle kunna ingd i myndig-
heternas uppgifter. Medlen skulle d& foras over till myndigheterna direkt i
stdllet for att std kvar till regeringens disposition, och verksamheten skulle
redovisas genom den vanliga drsredovisningen.

3.3 Ekonomiska rutiner for projekt genom
Ostersjomiljarderna

Den ekonomiska delen av granskningen har inriktats mot projektens rutiner
och framfor allt pa hur transaktionerna géar att f6lja frén regeringen till pro-
jektgenomforarna. I detta avsnitt behandlas de tio sdrskilt granskade pro-
jekten.

Redovisningen av det enskilda projektet i forhallande till redovisningen
av den ordinarie verksamheten

En forutsittning for god kontroll av den ekonomiska redovisningen ar att
anslagsmedlen for sérskilda projekt far eget kontonummer och skiljs fran den
vanliga redovisningen med eget projektnummer, insatsnummer eller kost-
nadsbdrarnummer. Vid granskningen har det framkommit att samtliga grans-
kade projekt i bada Ostersjomiljarderna har skilt redovisningen av projekt-
medlen fran den vanliga redovisningen.

Tillvigagéngssittet varierar nagot for projektgenomforarna, men det har i
samtliga granskade fall varit mdjligt att Gverblicka vilka medel som hor till
Ostersjomiljarderna. I samtliga fall har speciella konton i redovisningen satts
upp. I négra fall har projektet fatt ett eget projektnummer i redovisningen och
ett eget kostnadsstélle. Som exempel kan ndmnas Swede Agri AB och pro-
jektet Petmol (projekt nr 3, OM 1). Foretaget har lagt upp ett eget konto med
projektnummer for projektet. I redovisningen har projektet darefter blivit en
egen resultatenhet.

Sida behandlar medel genom Ostersjomiljarderna som ett vanligt anslag.
Projekten fatt ett eget insatsnummer, varfor det ar latt att folja upp ekono-
misk information och fa ut rapporter. Denna rutin har Sida for alla sina pro-
jekt.

Medel genom Ostersjomiljarderna har i de flesta av de granskade pro-
jekten rekvirerats fran UD av projektgenomforaren. I tvé fall har det varit
annorlunda, for Sida-projektet och for Exportradets projekt, dér projektge-
nomforarna haft dispositionsrétten. Nar projektgenomforaren fétt disposit-
ionsrétt stills medel till projektgenomforarens forfogande direkt fran ansla-
get, vanligtvis pa arsbasis. For Sida fordes medlen 6ver i en samlad pott.

For Exportradets del har forfarandet dndrats; numera fors medlen Gver
med en tolftedel varje ménad.

Sedan Ostersjomiljardsekretariatet inrittats har UD genom sekretariatet ett
storre ansvar och svarar for en storre del av samordningen.
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For de bada miljardernas projekt har medlen rekvirerats fran UD av pro-
jektgenomforaren. Fér OM 1-projekten ldg det ekonomiska ansvaret for
projekten hos fackdepartementen, medan det nu ligger hos UD.

lakttagelser

For att ekonomiska uppfoljningar ska vara mojliga krévs att anslagsmedel &r
uppdelade pa respektive anslag. For samtliga de granskade projekten har
uppfoljning varit mdjlig. De tio projekten har lagt upp egna konton for an-
slagsmedel fran Ostersjémiljarderna med speciella kontonummer och insats-
nummer. Didremot uppstdr problem nir sjélva redovisningen ska granskas,
eftersom det finns lika ménga olika redovisningssystem som det finns pro-
jektgenomforare.

Att ansvaret for utbetalningar av medel numera ligger hos Ostersjomil-
jardsekretariatet underlittar processen att rekvirera medel. Fér OM 1-
projekten har det departement som berett drendet fram till regeringsbeslutet
haft fortsatt ansvar for projektet till dess slutforande. I ansvaret har da ingétt
att bekréfta utbetalningsorder, ndgot som lett till komplicerade ansvarsfragor
inom Regeringskansliet.

Krav pa mottagarens ekonomiska redovisning

Pé de projektansvariga stdlls krav fran regeringen genom regeringsbeslut
gillande projekten. Dessa krav kan variera i omfattning och grad. Fér OM 1-
projekten varierade nivdn pa de uppstillda kraven och riktlinjerna i hog
grad. For OM 2-projekten har fler krav stiillts och riktlinjerna varit tydligare
4n i OM 1. Till samtliga regeringsbeslut om projekt genom anslaget Nirings-
livsutveckling i Ostersjoregionen (OM 2) har det bifogats en sida med rikt-
linjer for anvindning, nigot som saknades for OM 1-projekten. Sedan april
2001 finns vergripande direktiv for avrapportering/slutredovisning for OM
2-projekten.

De projektansvariga stiller i sin tur krav pd dem som ansdker om att ge-
nomfora projekten. Nivén pa dessa krav varierar ocksé frén projekt till pro-
jekt. For Petmolprojektet (projekt nr 3, OM 1) som genomfordes av Swede
Agri finns det inga andra krav 4n de som stillts i regeringsbeslutet. Swede
Agri dr projektgenomforare och har ingen annan under sig.

I projektet Osterled (projekt nr 26, OM 1) 4r Riksantikvarieimbetet pro-
jektgenomforare och har stillt krav pa god redovisning och 16pande bokfo-
ring av projektmedlen fran stiftelsen Osterled som arbetar med projektet.

Sida stéller krav péd sina projektgenomfGrare genom att kontrollera att
motparten har F-skattebevis och driver en serids firma.

I nagra projekt anvinds den s.k. etappmodellen. Modellen innebér att pro-
jektgenomforare far en liten del av medlen utbetalada och sedan maéste in-
komma med en rapport dver anvindningen av dessa medel for att fa ut nista
del av medlen. Detta har tillimpats for I7-fonden (projekt nr 32, OM 1) som
drivits av Swedfund. Aven NUTEK och Linsstyrelsen i Stockholm och
Lansstyrelsen i Vasterbotten anviander ndgon form av denna metod. NUTEK
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skriver in i sina beslut att projekten ska genomforas under viss tid. Avsteg
fran denna tidplan forutsétter att NUTEK tar upp fragan och eventuellt dnd-
rar sitt beslut.

lakttagelser

Det har framgitt att tydliga och enhetliga krav frin regeringen och Rege-
ringskansliet befrdmjar organisationen och uppfoljningen av projekten.
Omvint forsvarar varierande och otydliga krav organisationen och uppfolj-
ningen. Intervjuade projektledare menar att kraven pa den ekonomiska redo-
visningen av. OM 1-projekten var otydliga, och de f riktlinjer som gavs var
ocksa otydliga. Fér OM 2-projekten har kraven pa den ekonomiska redovis-
ningen varit tydligare. Ostersjémiljardsekretariatets direktiv (april 2001) for
avrapportering/slutrapportering av OM 2-projekten ir dock inte direkt till-
lampbara.

Redovisningsrevisionella synpunkter

Den ovan beskrivna etappmodellen borde kunna fungera for samtliga projekt
som har ansokningsrutiner. Den borde vara en bra kontrollordning for pro-
jektmedlen och for redovisningen av dem.

Direktiven for avrapportering/slutredovisning borde kompletteras med en
mall for den ekonomiska redovisningen.

Sékerstillande av den ekonomiska redovisningen

For att sékerstélla ekonomisk information kan man utsétta den for kontroll av
nigon oberoende part. PA OM I-projekten stilldes inga sidana krav fran
regeringens sida.

Det finns dock nagra exempel pa att kontroll av den ekonomiska redovis-
ningen har genomforts. I projektet genom Swede Agri AB fick Swedfund i
uppdrag att utvirdera projektet. Swedfund kontrollerade da den ekonomiska
informationen och godkinde den. I de 6vriga fyra sérskilt granskade OM 1-
projekten har det inte forekommit nadgon liknande kontroll. T stéllet gar pro-
jektgenomforarna pa egen hand igenom redovisningen for att se om den
uppvisar rimliga resultat.

Regeringskansliet har i sin tur inte kontrollerat den ekonomiska redovis-
ningen utan har konstaterat att den finns och att den &r rimlig. I ett fall har
handldggaren vid det berérda fackdepartementet vidarebefordrat rapport fran
genomforare till UD utan att gé igenom rapporten.

OM 2-projekten har dnnu inte heller utsatts for extern kontroll. I de flesta
projekten genomfors dock nagon form av intern kontroll. Ostersjomiljardsek-
retariatet uppger att man avser fa till stdnd sddan nér projekten &r slutforda.
Lénsstyrelserna i Stockholm, Vésterbotten och Norrbotten samt Landstinget i
Ostergdtland utfor intern kontroll av sina projekt vid ekonomienheten. De
har ocksa internrevisorer som granskar vissa projekt. Skulle dessa internrevi-
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sorer ha nagra anméarkningar ska den projektansvarige ga vidare och kontrol-
lera med projektgenomforaren.

Ostersjémiljardsekretariatet har senare stillt krav pa att ekonomisk redo-
visning ska styrkas av revisor, ndgot som dock inte hunnit fa genomslag i de
granskade projekten. Av de fem granskade projekten i OM 2 har endast ett
projekt ldamnat intyg fran revisor om att rapporten ar rimlig.

lakttagelser

Kontrollen av OM-medlen varierar. Fér vissa projekt har den ekonomiska
redovisningen inte kontrollerats alls, medan andra kontrollerats relativt ingd-
ende. I stort sett ingen kontroll har utférts genom Regeringskansliet. Undan-
taget ir Swede Agris projekt Petmol (projekt nr 3, OM 1), for vilket depar-
tementshandléggare varit hos Swede Agri och granskat redovisningen. I de
flesta fallen gors ingen ingdende granskning av OM-medlen. Ofta genomfors
1 stéllet viss genomgang av rapporterna med den uppfoljningsansvarige vid
fackdepartementet. Detta forutsitter att fackdepartementen genomfort kon-
troll av rapporterna. Bland de sérskilt granskade projekten finns ett exempel
pa att handldggaren inte ens ldst rapporten fran genomforaren utan endast
vidareférmedlat den till UD. Denna ordning leder till att vissa rapporter inte
blir féremal for kontroll och att den ekonomiska redovisningen inte granskas
alls.

Krav pa den ekonomiska redovisningen frin projektgenomforaren

Flera av de projektansvariga organisationerna stéller krav pa hur den ekono-
miska redovisningen ska presenteras och vilka underlag som ska bifogas.
Aven i detta fall 4r det markant skillnad mellan de bada Ostersjomiljarderna
men ocksa mellan projekten inom respektive Ostersjomiljard. Bland OM 1-
projekten kan nidmnas Petmolprojektet (projekt nr 3, OM 1) som drevs av
Swede Agri. De enda krav pa ekonomisk redovisning som angavs i rege-
ringsbeslutet var att budgeten skulle foljas. I regeringsbesluten angaende
Vigverkets projekt Bussar till Baltikum (projekt nr 4, OM 1) fanns det inga
krav pa den ekonomiska redovisningen. Detsamma géllde for Sida-projektet
Katastrofprogram Polen (projekt nr 16, OM 1).

For OM 2-projekten ir kraven pa den ekonomiska redovisningen lika for
samtliga projekt. Men kraven har inte varit mer preciserade an att den eko-
nomiska redovisningen ska inrapporteras till regeringen. Sedan april 2001
finns direktiv for avrapportering/slutredovisning som Ostersjémiljardmil-
jardsekretariatet utarbetat. Dessa innehéller ocksa ett kort och Oversiktligt
avsnitt om ekonomisk redovisning, men det anges inte tydligt vilken redo-
visning som projektgenomforarna ska ldmna.

I nésta led stéller de projektansvariga krav pé projektgenomforare om ge-
nomforaren dr en annan organisation. Det finns bland de sérskilt granskade
projekten flera exempel pa att myndigheter som i sin tur ger projektmedel
vidare for genomforande av olika delprojekt stéller hardare krav &n de som
stéllts i regeringsbeslut eller genom Regeringskansliet. De projektansvariga
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vill d& ha in underlag antingen i form av verifikat eller i form av transakt-
ionslistor fran huvudbok. Av de sju projekt som vidareférmedlar projektme-
del stiller sex sadana krav.

lakttagelser

Myndigheter har ofta stdllt hardare krav pa projektgenomforare &n de krav
regeringen stillt pA myndigheter som arbetar med OM-projekten. Myndig-
heterna kriaver in nagon typ av underlag och utfor en noggrann granskning av
dessa. Regeringskansliet kraver inte in nagot ytterligare underlag till slutrap-
porter eller delrapporter. I ndgot fall har rapporten inte granskats alls.

Transaktionslistans indamalsenlighet och éverensstimmelse med
projektets syfte

Med transaktionslista menas en specifikation av det konto projektmedlen
placeras pa hos projektansvariga. Denna transaktionslista bor visa hur stor
inséttningen pa kontot 4r samt vilka kostnader som dragits ifran kontot. De
kostnader som dragits frén kontot bor stimma med projektets syfte och bud-
get. De kostnader som finns upptagna bor kunna relateras till verksamhet
som kan antas behovas i projektet. I redovisningen hos projektansvariga har
nio av tio projekt ldmnat in en transaktionslista. Dessa transaktionslistor ser
olika ut beroende pé olika redovisningssystem hos de projektansvariga.
Samtliga transaktionslistor beddms uppfylla de grundliggande kraven. De
innehaller projektets intdkter och kostnader. Men de totala saldona for pro-
jekten har inte alltid stimt med vad som betalats ut till projekten. For de
sérskilt granskade projekten har skillnaden berott pa fordréjda fakturor som
annu inte konterats och registrerats av ekonomiansvarig, vilket dr en rimlig
forklaring. Sddana avvikelse dr heller inte omfattande.

lakttagelser

Néagon pataglig skillnad mellan OM 1-projekten och OM 2-projekten betrif-
fande hur intdkter och kostnader specificeras i redovisningen har inte fram-
gatt vid genomgangen av de sdrskilt granskade projekten. En djupare och
mer omfattande genomgéng skulle behdvas for att kunna sdkerstélla pro-
jektens kostnader. De transaktionslistor som kontrollerats inom ramen for
revisorernas granskning har varit i verensstimmelse med projektets syfte.

Stickprovskontroller

Avsikten var att transaktionskontrollen av de sdrskilt granskade projekten
skulle genomforas genom stickprovskontroll pa verifikationer. Verifikation-
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erna skulle sedan kontrolleras for att faststilla den grundldggande 16pande
bokforingen. Sadan stickprovskontroll har av resursskél endast varit mdjlig
for tre projekt. For vissa av projekten har organisationens utformning forsva-
rat inhdmtningen av material.

De tre projekt for vilka stickprovskontroller gjorts har inte uppvisat nagra
brister i kontrollen, och de har séledes en tillfredsstidllande bokforing. Den
kontroll som utfors i projekten gors ofta hos projektansvarig och géller rekvi-
sitioner fran projektgenomforarna. Dessa rekvisitioner grundar sig i négra
fall pa upparbetade kostnader och i nagra fall pa forskott.

lakttagelser

Redovisningen av de projekt for vilka stickprovskontroller genomforts har
inte uppvisat ndgra storre brister. Om redovisningen &r rittvisande mera
generellt gdr det dock inte att uttala sig om. For att konstatera detta krivs en
ingdende undersokning av varje projekt med underliggande projektgenomfo-
rare. En analys av kostnaderna for varje delprojekt skulle kravas. For de tre
projekt for vilka stickprovskontroller gjorts kan transaktionskontrollen be-
domas vara tillfredsstéllande liksom de rekvisitionslistor som kontrollerats
mot underliggande rekvisitioner.

Externa medfinansiarer

Atta av de tio sirskilt granskade projekten har haft ndgon medfinansiir. For
Katastrofprogram Polen (projekt nr 16, OM 1) var Sida enda finansiir, och
for Vigverkets projekt Bussar till Baltikum (projekt nr 4, OM 1) fanns det
inte heller ndgon medfinansiér.

Projektet Petmol (projekt nr 3, OM 1) i Swede Agris regi har inte heller haft
nagon medfinansiering, Tetra Laval Credit anser dock att foretaget finansi-
erat vissa delar av projektet. Dessa delar utgjorde emellertid en liten del i
sammanhanget.

For de tillvéixtavtal som NUTEK och Lénsstyrelserna i Stockholm och
Visterbotten/Norrbotten (projekt nr 13, 14 och 15, OM 2) ansvarar for ér det
ett krav fran regeringens sida att det ska finnas medfinansiérer till 50 % av
projektets budget. Om det skulle saknas medfinansiering, betalas projekt-
medlen inte ut. Fér Marknadsplats Ostersjon (projekt nr 1, OM 2) ér det
endast en liten del som medfinansieras av de s6kande foretagen. En forkla-
ring som uppges till den ringa medfinansieringen &r att det tagits ut en delta-
garavgift om 12 000 kronor.

Vissa projekt har organisationer dér parter i projektet delfinansierar vissa
delar. I projekt Osterled (projekt nr 26, OM 1) angav parterna i ansokan att
medfinansiering skulle ske. Riksantikvarieimbetet har i detta fall héllit i sér
redovisningen av medlen. For de sérskilt granskade projekten synes medfi-
nansieringen inte ha utgjort nagot stérre problem.
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Redovisningsrevisionella synpunkter

Genom medfinansiering framgar det att flera parter tror pa projektet. Tanken
med medfinansidrer 4r ocksa att de bidra till att effekten av Ostersjomiljar-
derna blir storre. For att det ska gé att bedoma om detta syfte uppnds ar det
visentligt att halla i sir medel fran Ostersjomiljarderna och medel fran andra
finansiérer. I de sdrskilt granskade projekten har detta fungerat. For de pro-
jekt dir medfinansiering forekommer finns redovisning av hur OM-medlen
anvants.

Lopande bokforing

For de tre bland de sérskilt granskade projekten for vilka transaktionslista
lamnats &r bedomningen att det finns 10pande bokforing. Det gér dock inte
att pa denna grund bedéma om den 16pande bokféringen for Ostersjomiljar-
derna som helhet dr tillfredsstéllande. For de tre projekt dér stickprovs-
granskning varit mojlig dr den 16pande bokforingen tillfredsstidllande. Bokfo-
ringen har granskats utifrdn underliggande verifikat och dess nummer. Finns
det en transaktionslista med verifikationsnummer dér datum for verifikatet
anges kan man gora bedomningen att det finns en I6pande bokforing. En
sadan kontroll har alltsd varit méjlig for tre av tio projekt. Aven i de projekt
dér verifikat inte existerar har rekvisitioner fran projektgenomforare dock
kunnat kontrolleras och befunnits vara i ordning.

lakttagelser

Overlag forefaller bokforingen vara tillfredsstillande for de sirskilt grans-
kade projekten Det dr dock svart att beddoma om detta stimmer. Med en
sadan organisation som anvints for OM-projekten — med ménga inblandade
parter och oklar fordelning av kontrollfunktioner — blir det svart att folja de
ekonomiska transaktionerna. For att genomfora en ordentlig kontroll skulle
det dérfor krivas mer tid och resurser dn vad som varit mojligt i revisorernas
granskning. Verifikat skulle behdva krévas in fran samtliga projektgenomfo-
rare, vilket skulle kunna innebédra uppgifter for vidarebefordran i andra,
tredje och i vissa fall fjirde hand. En annan svarighet bestdr i att projekten
anvinder olika redovisningssystem.

For de sérskilt granskade projekten har det varit léttare att fi ekonomisk
information fran nyare projekt &n dldre.
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4 Ostersjomiljarderna som anslag till regeringens
disposition

4.1 Inledning

En utgdngspunkt for denna granskning av den ekonomiska redovisningen av
Ostersjomiljarderna &r de problem som hiinger samman med att de anslagna
medlen disponeras av Regeringskansliet — att insyn och kontroll inte funge-
rar som fOr merparten av den statliga verksamheten.

Av revisorernas forstudie (forstudie 2000/01:14) av Ostersjomiljarderna
framgick att hanteringen av medlen inneburit att Regeringskansliet haft
verkstillighetsuppgifter av myndighetskaraktdr och att redovisningen och
redovisningsrevisionen av sadana medel inte blir lika verksamhetsinriktade
och tydliga som om medlen hade tilldelats myndigheter under regeringen.
Vidare konstaterade revisorerna att granskningen av medlens anvéndning
inte heller far samma omfattning som for medel som tilldelats myndigheter
under regeringen samt att insynen och kontrollen liksom 6verblickbarheten
dérmed blir mindre.

For myndigheter direkt under regeringen giller att verksamheter inom
olika omraden redovisas for sig och som helhet. Redovisningen granskas
internt och myndighetens &rsredovisning granskas genom Riksrevisionsver-
kets (RRV) arliga revision. RRV rapporterar sina iakttagelser till regeringen
som i sin tur i budgetpropositionen rapporterar till riksdagen. Regerings-
kansliets ekonomiska redovisning granskas i forsta hand av kansliets intern-
revision, medan ansvaret for den externa revisionen sedan verksamhetsaret
1997 ligger pa Riksdagens revisorer.

I Regeringskansliets arsredovisning behandlas inte Ostersjomiljarderna
mer dn under anslagsredovisningen. Eftersom kravet pa resultatredovisning
inte giller for Regeringskansliet, framgér endast utfallet under anslaget.
Négon revision av resultatredovisningen motsvarande den som gors for
myndigheter under regeringen forekommer dérfor inte heller betrdffande
anslag som regeringen disponerar.

I detta kapitel behandlas dels revisorernas sirskilda granskning av anslag
som regeringen disponerar och fordelar, dels vissa iakttagelser som gjorts
under granskningen av redovisningen och som hinger samman med att Os-
tersjomiljarderna dr medel som star till regeringens disposition.
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4.2 Revisorernas granskning av anslag till regeringens
disposition

Riksdagens revisorer har granskat verksamheter som finansieras genom
anslag till regeringens disposition?.

Den sirskilda granskningen Anslag som regeringen disponerar och forde-
lar (rapport 2000/01:RR7, forslag 2000/01: RR14) inriktades pa anslag dar
regeringen fungerar som ett verkstillande organ genom att sjédlv besluta om
fordelningen av bidrag till olika &ndamal. En fordjupad granskning genom-
fordes hirvid av atta anslag av detta slag. Centrala fragestéllningar var att
studera hur styrning, insyn och kontroll fungerar i de fall regeringen sjalv
ansvarar for beredning, beslut och genomforande, medan anslagens anvénd-
ning inte granskades.

Revisorernas sérskilda granskning av anslag till regeringens disposition

I granskningen gjordes bl.a. en genomgéng av géllande regelsystem pa bud-
getomradet, en kartldggning och analys av hur de utvalda anslagen hanterats
av regeringen och riksdagen i budgetprocessen. Revisorerna lamnade ocksé
forslag till ytterligare forbattringar av styrning och kontroll i de fall regering-
en hanterar enskilda bidragssystem mellan departement och myndigheter.

Enligt budgetlagen (1996:1059) ska regeringen redovisa for riksdagen de
mal som asyftas och de resultat som uppnaétts pa olika verksamhetsomraden.
Granskningen hade visat att denna redovisning i praktiken &r av mycket
ojamn kvalitet ndr det géller medel som regeringen sjélv forfogar dver.

Revisorerna ansag det viktigt att regeringen genom &ndringar i foreskrifter
m.m. ser till att 6kade krav stills pa redovisningen i budgetpropositionen av
mal och resultat nir regeringen eller Regeringskansliet disponerar anslags-
medel. Det kunde enligt revisorerna t.ex. ske genom &ndrade riktlinjer frén
Finansdepartementet for utformningen av budgetpropositionen eller genom
en dndring och precisering av budgetlagen.

Revisorerna konstaterade att regeringens rapportering till riksdagen av mal
och resultat bygger inte minst p4 myndigheternas redovisning i drsredovis-
ningarna. Nér det géller anslag som regeringen eller Regeringskansliet dis-
ponerar forsvéaras dock aterforingen till riksdagen av att Regeringskansliet
enligt sin instruktion &r undantaget fran kravet pa resultatredovisning i arsre-
dovisningen.

Det finns enligt revisorerna starka skal for att Regeringskansliet likstéllas
med andra myndigheter nédr det giller resultatredovisning om regeringen
véljer att ta pa sig uppgifter som normalt ankommer pa myndigheter under
regeringen. Instruktionen for Regeringskansliet borde dérfor dndras pa denna
punkt.

2 Det giller bl.a. det statliga stodet till de lokala investeringsprogrammen (forslag
1999/2000:RR3) och statens stdd till kommuner med ekonomiska problem (rapport
2000/01:9).
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Den interna revisionen inom Regeringskansliet hade under de senaste aren
granskat och bedomt ekonomiska héndelser, rutiner och intern kontroll bl.a.
betrdffander anslagsredovisningen. Nagon granskning av hur anslagen har
anvints hade dock inte genomforts i samband dédrmed. Revisorerna ansag att
det fanns starka skél for att Regeringskansliets internrevision ocksé ska
granska anvidndningen av de anslag som regeringen forfogar dver.

Revisorerna deklarerade sin avsikt att dven fortsdttningsvis, sédvédl inom
ramen for effektivitetsrevisionen som i sin roll som ansvariga for den externa
revisionen av Regeringskansliet, ha uppmirksamhet pa hanteringen av samt-
liga anslag som regeringen forfogar dver.

Remissbehandling

I revisorernas skrivelse med forslag till riksdagen (forslag 2000/01) 1dmnade
revisorerna sina slutliga stdllningstaganden i drendet. Héarvid redovisades
ocksa remissinstansernas synpunkter.

Regeringskansliet hdnvisade 1 sitt yttrande till att regeringen i budgetpro-
positionen for &r 2001 (prop. 2000/01:1, utg.omr. 1) ansett att Regerings-
kansliet inte skulle 1dmna nagon resultatredovisning. I yttrandet anfordes
ocksa att riksdagen sjdlvklart — i de fall nér regeringen tar pé sig rollen som
bidragsgivare — ska fa den resultatredovisning som man behdver for sina
stillningstaganden. Aterrapporteringen till riksdagen sker enligt Regerings-
kansliet i de politikomrdden dir verksamheten hér hemma pa samma sitt
som ndr en myndighet under regeringen beslutar om bidrag.

En 6versyn av Regeringskansliets internrevision var enligt yttrandet under
beredning. En utgdngspunkt var att ge internrevisionen ett bredare uppdrag
med en tydligare inriktning mot ett effektivt stod for ledningen i styrningen
av organisationen. Tanken var bl.a. att internrevisionen inte bara ska arbeta
med redovisningsrevision utan aktivt arbeta dven med effektivitetsrevision.
Ytterligare resurser skulle tillforas internrevisionen. Den nya organisationen
skulle fungera frdn den 1 september ar 2001.

ESV ansag det otillfredsstillande att en del av statsbudgeten inte utsétts for
en arlig oberoende granskning motsvarande den som myndigheterna utsétts
for.

Revisorerna understrok att forslaget om att slopa undantaget for Rege-
ringskansliet fran kravet att — i sin arsredovisning — ldmna resultatredovis-
ning endast skulle gélla de speciella fall da regeringen tar pa sig rollen som
bidragsfordelare, dvs. samma krav bor stéllas pa Regeringskansliet som pa
andra myndigheter som har motsvarande uppgifter. Revisorerna noterade att
Regeringskansliet inte hade yttrat sig i denna fraga och att Gvriga som uttalat
sig tillstyrkte forslaget. Revisorerna anség i likhet med vad som havdats i
rapporten att instruktionen for Regeringskansliet bor dndras pa denna punkt.

Revisorerna sag, inte minst i sin roll som ansvarigt organ for externrevis-
ionen av Regeringskansliet, mycket positivt pd de aviserade ambitionerna att
bredda och fordjupa internrevisionens arbete. Revisorerna ansig att fragan
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om att internrevisionen dven bor granska anvéndningen av anslag till rege-
ringens disposition borde beaktas i samband med den pagaende versynen.

4.3

Iakttagelser vid granskningen av Ostersjomiljarderna

Bland de iakttagelser som gjorts vid granskningen av redovisningen (kapitel
3) finns ocksd sidana som hinger samman med att Ostersjomiljarderna ir
medel till regeringens disposition.

For den forsta Ostersjdmiljardens projekt fanns det inga generella rikt-
linjer for medlens anvéndning eller nagra preciserade villkor och krav i
regeringsbesluten. For den andra Ostersjomiljardens projekt finns dels
generella riktlinjer, dels regeringens beslut angdende projekten. Rege-
ringsbesluten har dock ofta varit alltfér dvergripande som ledning for
projektgenomforarens egna rutiner for hanteringen. I regeringsbesluten
har det ocksé angivits att ytterligare anvisningar kan inhédmtas fran Os-
tersjomiljardsekretariatet under UD. Sedan april 2001 finns ocksa over-
gripande direktiv for avrapportering/slutrapportering for OM  2-
projekten, men av dessa framgér inte vad som krévs av olika inblandade
parter.

For flera projekt synes inledningsfasen ha varit sdrskilt kritisk. Bland
annat &r det da som de stora tidsforskjutningarna har uppstétt.

Projektorganisationen &r ofta mycket komplex. Den komplicerade orga-
nisationen kan leda till onddig byrékrati och langa véntetider for dem
som ansoker om medel samt f6r medfinansidrer. Vidare blir projekten
svérare att starta och kan darfor forsenas. Det blir ocksa svart att genom-
fora uppfoljning och utvirdering i efterhand.

Forfarandet med ansdkningar innebér att nagon upphandling ofta inte
blivit aktuell.

Eftersom verksamheten genom Ostersjomiljarderna var ny och bedrevs i
oprovade former beaktades inte olika problem som kunde uppsté gente-
mot géngse regelsystem sasom upphandlingsreglerna. Sddana oklarheter
har medfort problem f{or projektgenomforarna.

Kontrollen av OM-medlen varierar. Fér vissa projekt har den ekono-
miska redovisningen inte utsatts for ndgon extern kontroll. I stort sett
ingen kontroll av den ekonomiska redovisningen har utforts genom Re-
geringskansliet.

Ofta stéiller myndigheter hardare krav pé projektgenomforare dn de krav
regeringen stéler pd myndigheterna. Myndigheterna kréver in nadgon typ
av underlag och utfor en noggrann granskning av detta. Regeringskan-
sliet kriver inte in ndgot ytterligare underlag till slutrapporter eller del-
rapporter. Ett av de sdrskilt granskade projekten har inte granskats alls.
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De problem som berdrs i iakttagelserna ovan kénns igen fran revisorernas
granskning av anslag till regeringens disposition. I revisorernas rapport refe-
rerades olika studier och granskningar som gjorts av verksamheter genom
sédana anslag.

En vanlig slutsats i dessa studier och granskningar dr att grunderna for
verksamheterna inte varit tillrickligt klarlagda, att regelverken varit bristfal-
liga och att detta medfort problem av olika slag.

Ett annat genomgaende drag dr att Regeringskansliet inte dr dimensionerat
eller organiserat for att 16pande hantera dessa verksamheter. Att resultaten
inte redovisas pad motsvarande sétt som resultaten av verksamheter genom
myndigheter under regeringen framgar ocksa, liksom att insynen i och kon-
trollen av verksamheterna hérigenom blir sémre.

5 Overviganden och forslag
5.1  Utgéngspunkter

I forstudien Ostersjémiljarderna (2000/01:14) konstaterade Riksdagens revi-
sorer att det fanns forutsittningar for att hanteringen av den andra Ostersjo-
miljarden skulle fungera béttre dn for den forsta. Grunderna for berednings-
ordningen hade blivit tydligare genom att det fanns utarbetade riktlinjer som
det gick att folja, géra medvetna avsteg ifran eller &ndra genom géngse pro-
cedurer. Mgjligheterna till bra utvérderingar som kan utgdra underlag for
politiska beslut hade 6kat genom att uppfoljningssystemen blivit béttre.

Kvar stod emellertid de problem som hénger samman med att de anslagna
medlen disponeras av Regeringskansliet — att insyn och kontroll inte fungerar
som for merparten av den statliga verksamheten.

Konstitutionsutskottet granskar fortlopande formerna for regeringens ad-
ministrativa arbete och har uppmérksammat fragor som ror Regeringskansli-
ets organisering for sérskilda projekt samt anslag till regeringens disposition.
Utskottet beaktar emellertid inte sérskilt den ekonomiska redovisningen.
Riksdagens revisorers fortsatta granskning har dérfor inriktats pd hur den
ekonomiska redovisningen av Ostersjomiljarderna fungerar i stort och for
enskilda projekt.

I granskningen av anslag som regeringen disponerar och fordelar (rapport
2000/01:7, forslag 2000/01:RR 14) fann revisorerna att samma krav bor
stillas pa regeringen nédr den hanterar bidragsmedel som pa varje annan
statlig myndighet. Revisorerna fann vidare att det finns starka skal for att
Regeringskansliet ska likstdllas med andra myndigheter nir det géller resul-
tatredovisning om regeringen véljer att ta pd sig uppgifter som normalt
ankommer pd myndigheter under regeringen. Detta innebér att regeringen
bor dndra instruktionen for Regeringskansliet sé att kravet pa att lamna
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resultatredovisning i arsredovisningen ocksa ska gilla for Regeringskansliet.
Revisorerna foreslog ocksé att internrevisionen vid Regeringskansliet dven
bor granska anviandningen av anslag som regeringen disponerar och forde-
lar.

Sammantaget har granskningen av Ostersjomiljardernas ekonomiska re-
dovisning utgétt frén att i princip samma krav pd redovisningen och pé
mdjligheterna till insyn och kontroll bor gélla, som om verksamheten helt
legat pd myndigheter under regeringen.

5.2 Redovisningen av Ostersjomiljarderna behover forbittras

Biittre insyn och kontroll genom biittre redovisning av anslag till
regeringens disposition

Revisorerna har inte funnit anledning att fréngd de forslag angdende redovis-
ning och revision som ldmnades i samband med granskningen av anslag till
regeringens disposition. Regeringskansliet ska likstéllas med andra myndig-
heter nér det giller resultatredovisning om regeringen véljer att ta pa sig
uppgifter som normalt ankommer pa myndigheter under regeringen. Intern-
revisionen vid Regeringskansliet bor dven granska anviandningen av anslag
som regeringen disponerar och fordelar. Sadana forandringar kan forbéttra
insynen i och kontrollen av verksamheter genom anslag till regeringens
disposition. Vid granskningen av Ostersjémiljarderna har det framgétt att den
ekonomiska redovisningen behdver forbéttras for att resultatredovisningen
ska bli meningsfull.

Under granskningsarbetet har det framkommit att flera av forutsittningar-
na for den ekonomiska redovisningen av Ostersjomiljarderna har forbéttrats,
dels frén den férsta till den andra Ostersjomiljarden, dels genom Ostersjomil-
jardsekretariatets tillkomst. Men den ekonomiska redovisningen dr dnda
inte pd samma niva som for merparten av annan statlig verksamhet.

Det géller enskilda rutiner och funktioner, men ocksa for nagra generella
funktioner sasom direktiv, ansokningar, organisation och den ekonomiska
kontrollen.

Tydligare direktiv for den ekonomiska redovisningen

Under den forsta Ostersjomiljarden var det oklart vad som gillde for redo-
visningen av projekten. Mycket ldmnades dérfor till projektorganisationen att
bestimma. De f& preciseringar som gjordes i regeringsbesluten var otillréack-
liga och framfor allt olika mellan de olika projekten.

Sedan tillkomsten av UD:s Ostersjomiljardsekretariat i slutet av 1999 har
direktiv for uppfoljning och redovisning av projekten utarbetats. Forutsétt-
ningarna for projekt genom den andra Ostersjémiljarden har blivit tydligare
genom att regeringsbesluten standardiserats samt fler gemensamma krav och
rutiner utarbetats. Men kraven pd den ekonomiska redovisningen &r fortfa-
rande otydliga.
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Ofta har myndigheter stillt hardare krav pa projektgenomforare &dn de krav
regeringen stillt pA myndigheter som arbetar med OM-projekten. Myndig-
heterna kriaver in nagon typ av underlag och utfér en noggrann granskning av
dessa.

Det har framgétt att tydliga och enhetliga krav fran regeringen och Rege-
ringskansliet befrdmjar organisationen och uppfoljningen av projekten. Men
det har ocksé framgatt att varierande och otydliga krav forsvarar verksam-
heten och uppf6ljningen av den.

Revisorerna anser att arbetet med utveckling av rutiner och riktlinjer for
Ostersjomiljarderna bor fortsétta for att dka tydligheten och enhetligheten.
Ramar for hur projekten ska ldggas upp och redovisas hos projektgenomfora-
ren bor formuleras. Uppfoljning och utvérdering kan hérigenom underlittas.

Nir ansokningar anvinds i stiillet for upphandling

Enligt lagen om offentlig upphandling (LOU 1992:1528) ska néringsidkare
upphandlas om de ska ta emot bidrag for tjinster. Bland OM-projekten finns
exempel pa bristfillig upphandling. Men dn mera visentligt dr det att upp-
handling ofta inte blivit aktuell. Detta beror pa att grundmodellen for att
engagera projektgenomforare for Ostersjomiljardprojekten har varit att be-
reda ansokningar. Darmed har ocksé syftet med LOU — att frimja konkurrens
och lika villkor — &sidosatts. En upphandling ska f6lja grundprinciperna god
affarsméssighet och préglas av 6ppenhet. Den ska vara tydlig och vildoku-
menterad. Det kan uppsta problem nér privata néringsidkare tar emot bidrag
fran statliga myndigheter. Myndigheten kan da upptrida som om upphand-
lingsreglerna inte géller.

Enligt de nya riktlinjer som finns uppstillda i regeringsbeslut for projekt
inom OM 2 ska myndigheter folja LOU. For de sirskilt granskade OM 2-
projekten har inte heller patraffats ndgra avvikelser frdn bestdmmelserna.
Upphandlingsbestimmelserna ska numera ocksa tillimpas for OM 1-
projekten.

I de fall regeringen har beslutat om ansékningarna har det inte funnits néa-
gon mdjlighet att dverklaga, eftersom forvaltningslagens bestimmelser om
overklagande inte &r tillimpliga péd regeringsdrenden. Numera ska ansok-
ningar inte 1dmnas till regeringen.

For att uppnd huvudsyftena med upphandlingsbestimmelserna inom ra-
men for beredningen av ansokningar anser revisorerna att det bor klargoras
hur forvaltningslagens bestimmelser om dokumentation, motivering och
overklagande ska tillimpas av de myndigheter som bereder ansdkningarna.

Bittre ekonomisk kontroll

For att ekonomiska uppfoljningar ska vara mojliga krivs att anslagsmedel ar
uppdelade pa respektive anslag. For samtliga de granskade projekten har
ekonomisk uppfoljning varit mojlig. De tio sdrskilt granskade projekten har
lagt upp egna konton for anslagsmedel frdn Ostersjomiljarderna med speci-
ella kontonummer och insatsnummer. Ddremot uppstér problem nir sjilva
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redovisningen ska granskas, eftersom kraven pa den ekonomiska redovis-
ningen &r sd otydliga och svéra att f6lja. En annan svérighet beror pa att
organisationen ofta dr komplicerad. Besluts- och transaktionsvdgar blir da
otydliga, samtidigt som det blir svéarare att identifiera projektgenomforare
med fullt ansvar for projektet. Det blir ocksa svart att genomfora uppfoljning
och utvérdering i efterhand.

Kontrollen av OM-medlen varierar. For vissa projekt har den ekonomiska
redovisningen inte utsatts for ndgon extern kontroll. I stort sett ingen kon-
troll av den ekonomiska redovisningen har utforts genom Regeringskansliet.
Detta giller for bada Ostersjomiljarderna.

Regeringen har uttalat att Ostersjdmiljarderna ska utvirderas i sin helhet
nér verksamheten #r avslutad. I forstudien Ostersjomiljarderna konstaterade
vi att det skulle bli svart att i efterhand utvérdera resultaten av den forsta
Ostersjomiljarden, eftersom riktlinjerna for verksamheten endast varit ut-
tryckta i allminna ordalag. Fér den andra Ostersjomiljarden kunde revisorer-
na konstatera att forutsittningarna var béttre. Betrdffande forutsittningarna
for och kontrollen av den ekonomiska redovisningen kvarstdr en hel del
brister. For att det dver huvud taget ska vara mojligt att i efterhand utvérdera
ekonomin i verksamheten — och ddrmed ocksé resultaten i forhallande till
insatserna — maste den fortlopande ekonomiska kontrollen forbéttras. Ruti-
nerna for den ekonomiska kontrollen méste darfor fortydligas, sd att de blir
lattare att folja.

Ett sdtt att forbéttra den ekonomiska redovisningen och kontrollen av den ar
att infora krav pa revisorsintyg. Harigenom kan man sdkerstélla att kraven pé
projekten och pa redovisningen uppfyllts. Revisorerna anser att de gransk-
ningsatgirder som ska vara utforda for att revisorsintyg ska kunna utfardas
for projekten ska vara klart angivna.

Arlig redovisning av Ostersjomiljarderna

For myndigheter under regeringen géller att verksamheten varje ar ska stél-
las samman i en arsredovisning som har flera obligatoriska delar.

Ostersjomiljarderna #r en del av regeringens verksamhet och redovisas i
Regeringskansliets arsredovisning genom att det framgar hur mycket av
anslaget som #r forbrukat. Men i 6vrigt redovisas OM-verksamheten inte i
arsredovisningen pa nagot sitt som dr jaimforbart med ordningen for verk-
samhet genom statliga myndigheter under regeringen. Revisorerna anser det
visentligt att Ostersjomiljarderna fortldpande och sammanhingande redovi-
sas pa ett sitt som dr likvardigt den ordning som géller for verksamheter
genom myndigheter under regeringen.
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2001/02:RR14

Bilaga 1 Bilaga

Granskningsprogram for projekt inom ramen for
Ostersjomiljarderna

Del 1 Allmédnna rutiner

Denna granskningsdel ger den grundldggande bilden av hur rutinerna kring
projekten ser ut och hur arbetet har gétt och fortloper hos aktuellt departe-
ment/myndighet. (Granskningen kommer séledes inte att i denna del bedrivas
pa djupet for att i varje enskilt projekt ge en detaljbild utan for att i dvergri-
pande ordalag beskriva hur rutinerna ser ut.)

Granskningsfrdgor riktade till den person som é&r uppfoljningsansvarig for
projektet

1. Vilka interna rutiner finns (dokumenterade) for hanteringen av projektet?

2. Har projektet f6ljt de rutiner/riktlinjer som funnits till hands? Har det varit
mojligt att f6lja dessa?

3. Hur behandlades ansékan och hur behandlades andra ansokningar? Vilka
grunder finns for beviljande/avslag av ansokningar? Hur dokumenteras
detta?

4. Hur har organisationen kring projektet sett ut? Vilka personer har medver-
kat och vad har de haft for ansvar?

5. Nér borjade departementets/myndighetens arbete med projektet? Vilken
var tidsramen for projektet? Har den foljts? Om inte, orsaker till detta?

6. Hur har det gatt att genomfora projektet? Har det gétt bra, har allt fungerat
som det var tdnkt? Har direktiven foljts? Vad har det funnits for problem i
projektet?

7. Vad finns det for dokumentation (allmidn och ekonomisk) om projektet?
Hur langt har projektet kommit? Finns det delredovisningar/slut-
redovisningar? Har utvardering/uppfoljning gjorts?

8. Hur hanteras verskott/underskott av medlen for projektet? Hur aterkrdavs
outnyttjade medel?

9. Hur har styrningen dndrats rent praktiskt jimfort med styrningen av

OM 17 (Stills endast till myndigheter som har erfarenhet av biigge miljar-
derna.)
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10. Vilken #r skillnaden mellan OM-projekten frén myndighetens normala
anslag/bidragsverksamhet betrdaffande (riktlinjer, hantering, rapportering och
redovisning)?

Del 2 Den ekonomiska redovisningen

Denna del syftar till att ge en bild av hur de granskade projekten &r upplagda
rent redovisningsmassigt och for att se om de foljer god redovisningssed.
Avsikten dr alltsd inte att gora en traditionell redovisningsgranskning som
mynnar ut i revisorsintyg, utan endast att skapa en dvergripande bild av att
den finansiella redovisningen skotts enligt god redovisningssed.

Granskningsfidgor:

1. Hur har redovisningen av projektet skilts fran den vanliga redovisningen
hos departementet/myndigheten?

2. Vilka krav stills pa den ekonomiska redovisningen hos mottagaren (trans-
aktionslistor, verifikationslistor)? Redovisas alla kostnader for projektet?

3. Hur sdkerstéller departementet/myndigheten den ekonomiska redovisning-
en? Sker det/har det skett ndgon kontroll av redovisade resultat? Har exem-
pelvis hela projektanslaget redovisats inklusive externa finansidrer eller ar
projektmélen uppfyllda?

4. Vilka krav stéller departementet/myndigheten pa den ekonomiska redovis-
ningen frin projektgenomféraren?

5. Ga igenom transaktionslistan och bedom huruvida kostnaderna ar foren-
liga med projektet, stimmer totalsumman med anslaget och ev. slutredovis-
ning.

— 6. Vilj ut ett antal transaktioner och gor stickprovskontroll pa dessa.
Kan man utifran transaktionen utldsa: - datum/alder

—  moms
—  diarieforing, tid till bokforing
—  kostnadsstorlekens rimlighet

—  har attest tecknats av behorig?

7. Har externa finansidrer varit med och finansierat projektet? Hur har dessa
medel redovisats jamfort med de fran anslaget? Har externa finansiérer satt
upp nagra nya villkor, strider dessa i sd fall mot departementets
/myndighetens egna?

8. Fors 16pande bokforing 6ver alla ekonomiska hindelser?
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Bilaga2 2001/02:RR14
Bilaga

Presentation av sirskilt granskade projekt

Projekt genom Ostersjomiljard 1

1.1 Petmolprojektet i S:t Petersburg

Projektet har bestétt av tva delar dir den ena varit mjolkproduktion, att for-
bittra kvalitet och organisation, den andra har varit marknadsforing av meje-
riprodukter. Forsta initiativet inom jordbrukssektorn kom via ett regeringsbe-
slut den 4 juni 1996. 1 detta regeringsbeslut bestimdes att jordbruksdeparte-
mentet skulle ta fram forslag pa olika projekt som skulle kunna stédjas av
medel fran Ostersjdmiljarden. P4 grundval av detta regeringsbeslut tillsatte
Curt Malmborg (davarande statssekreterare) en arbetsgrupp som utarbetade
ett antal forslag. Fran dessa forslag utkristalliserades fem projekt som sdrskilt
intressanta. Komplexiteten i dessa projekt fick gruppen att soka experthjilp
inom omradet och kontakt togs med Swedfund AB, som senare fick uppdra-
get att granska inkommande rapporter och rekvisitioner frén projektgenom-
foraren. Fran borjan var Tetra Laval projektgenomforare. Tetra a Laval valde
sedan att anlita en konsult for detta. Denna konsult blev Swede Agri, som har
genomfort projektet.

1.2 Bussar till Baltikum

Projektet gick ut pa att fora 6ver begagnade bussar fran Sverige till Baltikum.
Tillsammans med dessa bussar skulle reservdelar och annan utrustning over-
foras till mottagarna. Kunskapsoverforing fran svensk sida ingick ocksa.
Fran borjan var projektet ett initiativ fran Naringsdepartement, som bereddes
av departementet och genomférandet lades pa Vigverket. Projektet var en
fortséttning pa ett projekt som funnits tidigare innan beslut om Ostersjomil-
jarden fattats. Samtidigt som regeringen beslutade om medel till detta projekt
fick Kommunikationsforskningsberedningen (KFB) i uppdrag att utviardera
projektet. Redan fran borjan fick Végverket relativt fria hédnder. Hos Vagver-
ket upprittades en styrgrupp for projektet med representanter fran néringsli-
vet och fran en intresseorganisation inom omradet. I Baltikum fick respektive
land en landsforetradare som skotte arbetet inom det landet.

53



1.3 Katastrofprogram Polen

Projektet som dr ett katastrofprogram fick sin borjan i och med att Polen
oversvimmades sommaren 1997. Statsminister Géran Persson besokte Polen
och utlovade hjalp frdn svensk sida. I ett regeringsbeslut frdn 1997 bestdm-
des att 50 miljoner kronor skulle g4 till Polen fran Ostersjomiljard 1. Rege-
ringen tillsatte en kommitté som i bérjan av november 1997 limnade betdn-
kandet Oversvimningskatastrofen i Polen — stéd frdn stat och ndringsliv
(SOU 1997:163). En Sida-tjdnsteman var sakkunnig i kommittén.

Sida fick dispositionsritten over medlen, skulle driva projektet vidare och
folja de direktiv som framgick av ett pd betdnkandet grundat regeringsbeslut.
De ansokningar som kommit in till projektet hade behandlats av utredningen
som slagit fast vilka parterna i projektet skulle vara.

De utpekade parterna fick sedan 1&dmna en projektbeskrivning till Sida, dir de
beskrev vad, hur, varfor och for vem de skulle genomfora sin del av pro-
jektet. I detta skede anlitade Sida en konsult som granskade projektbeskriv-
ningarna och beddmde deras innehall. Efter denna granskning fattade Sida ett
formellt beslut och skickade sedan ett bekréftelsebrev till badde den polska
parten och den svenska parten. Dessa tva parter uppréttade sedan ett avtal,
dér de krav och riktlinjer som géllde fanns med. Sida har alltsa inget ansvar i
avtalet utan ar endast finansir.

1.4 Projekt Osterled

Projektet gick ut pa att restaurera och renovera tre kultur byggnader i Estland
samt pa kunskapsoverforing till berérda parter i landet. Projektets forslag
kom frén stiftelsen Osterled. Stiftelsen var grundad av flera parter fran Gote-
borgsomradet. Forslaget lamnades i mars 1997. 1 februari 1998 fattades det
forsta regeringsbeslutet i vilket det ingick att Riksantikvarieimbetet (RAA)
med forslaget som grund skulle redovisa hur d&mbetet planerade att anvdnda
de 35 miljoner som regeringsbeslutet slog fast som hdgsta belopp. Ambetets
redovisning limnades maj 1998. Projektansdkan bearbetades av RAA till-
sammans med Stiftelsen Osterled som skrev den ursprungliga projektanso-
kan. Denna komplettering ledde fram till en plan for genomférandet. Med
denna plan som grund fattades ett andra regeringsbeslut den 28 maj 1998,
vari det slogs fast att RAA skulle fi medlen och ritten att disponera dessa.

1.5 IT-fonden

Ett regeringsbeslut som fattades i maj1998 lag till grund for projektet. Pro-
jektet dr en IT-fond som finansierar ett 20-tal enstaka projekt. Projektet gick
ut pé att bygga fyra lokala IT-rad i Ryssland och Baltikum for att stodja IT i
omradena. Totalt handlar det om ca 80 miljoner kronor fran OM 1 till IT-
fonden. I borjan genomfordes en upphandling dér Swedfund valdes som
entreprendr. Swedfund tog da fram ett antal olika projekt som lades fram
som forslag for IT-rdd i vart och ett av de aktuella ldnderna. Regeringens
beslut fattades med forslagen som grund. Totalt rorde det sig om 21 olika
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projekt. Néringsdepartementet har handlagt drendet. Ansvaret for den dagliga ~ 2001/02:RR 14

kontakten med projekten ligger i dag hos NUTEK. Till och med mars 2001 Bilaga
lag det hos Swedfund som rapporterat halvarsvis till Néringsdepartementet.
Ostersjomiljard 1
67 projekt
Totalt 950 mnkr
pnr 3 pnr 4 pnr 16 pnr 26 pnr 32
Petmol/S:t Bussar till Katastrof- Projekt IT-fonden
Petersburg Baltikum program Polen Osterled
Jordbruks- Narings- Sida Kultur- Nérings-
departementet departementet departementet | | departementet
Swedfund Vigverket KFB Riksantikva- Swedfund
riedmbetet
delfinan- || projekt- granskare
sidr och genomforare projekt- projekt-
granskare genomforare genomforare
Tetra Pak Swede Agri Stiftelsen Nutek
Sverige / Sve- Osterled .
Ryssland rige/Ryssland overtagande
av
delfinansisr projekt- projektet
delvis projekt- genomforare
uppstartare
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Projekt under Ostersjomiljard 2

2.6 Marknadsplats Ostersjon

Exportradets (ER) projekt Marknadsplats Ostersjon syftar till att hjdlpa sma
och medelstora foretag att gdra marknadssatsningar i Ostersjéregionen. ER
erbjuder endast bestdmda tjénster och alltsd inga medel till projekt. ER dr
ocksa projektledare for dessa tjanster. ER har utdver sin ordinarie verksam-
het, det statliga uppdraget, ett projekt som benimns Marknadsplats Oster-
sjon. Detta projekt finansieras med medel frin den andra Ostersjomiljarden.
ER fér dessa medel med en tolftedel varje manad av beslutad arlig tilldel-
ning. Den é&rliga tilldelningen bestims i ett regeringsbeslut som fattas sent i
december varje 4r.

2.7 Baltic Sea Partenariat

Partenariatet var en kontaktméssa som lockade 304 foretag fran Baltikum
och néstan 600 foretag fran omvérlden, varav drygt 100 fran Sverige. Parten-
ariatet holls i Riga den 17-18 maj 2001. Projektet inleddes med en ansékan
fran Landstinget i Ostergdtland, som begirde 6,1 miljoner kronorr av rege-
ringen for detta projekt. Regeringen beviljade da genom ett regeringsbeslut
den 30 mars 2000 930 000 kronor fér genomforandet av en projektplan for
partenariatet. I oktober samma &r beviljades, med hénvisning till redovisning
som partenariatet 1amnat, ytterligare medel for genomforandet. Dessa medel
betalades ut i mars 2001. I maj samma ér fattades beslut om den sista del av
medlen. Regeringen har totalt statt for 32,7 % av den totala kostnaden for
partenariatet. Den motparten som erhallit medel 4r Landstinget i Ostergdt-
land som ocksa varit drivande i och ansvarigt for hela projektet.

2.8 Niringslivsutveckling i Ostersjdregionen genom Linsstyrelsen i
Stockholms lén

Detta projekt gér ut pa att med medel fran Ostersjomiljarden stddja de reg-
ionala tillvaxtavtalen i Sverige och stddja verksamhet mellan regionerna och
Ostersjolanderna. Tillvixtavtalen i Ostersjéregionen tillkom efter en inbju-
dan till davarande handelsminister Anders Sundstrom. P& grundval av denna
inbjudan tillsattes en kommitté, Ostersjoberedningen, med uppgift att ut-
forma en strategi for Sveriges agerande pa det ekonomiska omradet i Oster-
sjoregionen. Beredningen foreslog att ldnsstyrelser och kommuner skulle
kunna fa medel till naringslivsinriktade samarbetsinitiativ, och att de region-
ala tillvaxtavtalen sérskilt borde uppmérksammas. Lansstyrelsen i Stockholm
har ett begrinsat antal strategiska omrdden pa sitt program. Dessa omraden
giéller IT, miljoteknik, sjukvard, utbildning (hogre utbildning/forskning och
folkbildning) samt finansiell verksamhet. D4 det finns flera lansstyrelser som
har tillvixtavtal och dessutom NUTEK som central samordnare s& sker ett
néra samarbete mellan Lansstyrelsen i Stockholms 1&n och NUTEK. I detta
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projekt dr Lénsstyrelsen en medfinansidr i ett partnerskap. Detta partnerskap
bestar, forutom av Lénsstyrelsen i Stockholms 1dn av Landstinget Stock-
holms 14n, Stockholms stad, Kommunforbundet i Stockholms l4n, Stock-
holms Akademiska rektorskonvent, Stockholms Handelskammare och LO-
distriktet i Stockholms 14n.

2.9 Medfinansiering av tillvaxtavtal

Projektet eller programmet medfinansierar projekt inom de omrdden som de
regionala tillvixtavtalen lyfter fram. Dessa sju omrdden dr milj6teknik,
hélso- och sjukvard, turism, livsmedel, kunskap och kompetens, informat-
ionsteknik samt affdrs- och marknadsutveckling. Enligt NUTEK bdrjade
projektet varen 1999 med ett forslag till hur regionala tillvéxtavtal skulle
kunna utformas. Néringsdepartementet ville veta hur Ostersjdaspekten kunde
behandlas i dessa ndringslivsfrimjande tillvidxtavtal. Det forsta regeringsbe-
slutet i frdgan kom i april 2000 och ett forsta seminarium med inblandade
parter holls i maj samma ar. Frén borjan sattes ramen till 105 miljoner kro-
nor. Men enligt regeringsbeslut tilldelades NUTEK endast 30 miljoner kro-
nor till att boérja med. Av den totala summan avsattes 3,5 % till administrat-
ionskostnader. En referensgrupp med regional representation behandlar alla
problem som uppstér kring omradesindelningar.

2.10 Néringslivsutveckling i Barentsregionen

Detta projekt ska ta till vara befintliga tillvdxtavtal och genom medfinansie-
ring gynna projekt som riktar sig mot Barentsregionen. Inom UD utarbetades
under 1999/2000 ett forslag till naringslivsinriktade insatser i Barentsregion-
en. Genomforandeansvaret lades pa Lansstyrelsen i Vésterbotten och Léns-
styrelsen i Norrbotten. Totalt ror sig projektet om 30 miljoner kronor fran
den andra Ostersjomiljarden. Hittills har beslut fattats om 10 miljoner kro-
nor. Det dr d& friga om medfinansiering, och Lénsstyrelsen i Vésterbotten
beddmde att det totalt med medfinansidrer skulle uppga till 50 miljoner
kronor. For projektet har centrum uppréttats i sdvdl Murmansk, Petrozavodsk
som Lulea. Arbete inom omradet hade pagatt redan fore regeringsbeslutet
om finansiering genom Ostersjomiljarden. Projektet ér i sin tur indelat i tre
delprojekt.
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