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Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat forvaltningen av det statliga bidraget for projektverksamhet
inom den regionala tillvixtpolitiken. Bidraget sorterar under utgiftsomrade 19 Regional
tillvixt, anslag 1:1 Regionala tillvixtatgidrder. Granskningen har fokuserat pd omraden
dir forskning och utredningar har konstaterat att det riskerar att uppsta problem inom
decentraliserade system. Saledes omfattar granskningen regeringens styrning och
uppfoljning samt ansvarsférhillanden inom processen f6r utbetalning av projektmedel.

Granskningens bakgrund

Decentraliseringen av det regionala tillvixtansvaret har pagatt i Sverige sedan slutet

av 199o-talet. Den innebir att staten har 6verlimnat en stor del av ansvaret f6r den
regionala tillvixtpolitiken till den kommunala nivin. Idag har staten kvar ansvaret i fyra
av landets lin, via linsstyrelserna. I 6vriga lin ligger ansvaret pa landsting/kommun
eller kommunala samverkansorgan.

Regeringens langsiktiga inriktning for det regionala tillvixtarbetet framgick av den
Nationella strategin for regional konkurrenskraft, entreprensrskap och sysselsittning
2007—2013. I de drliga budgetpropositionerna, regleringsbrev avseende linsstyrelsernas
och Tillviaxtverkets verksamheter, samt villkorsbeslut avseende kommunala aktorer
framgar politikens inriktning for det regionala tillvixtarbetet. Regeringen styr den
overgripande inriktningen av projektverksamheten genom f6érordning om regionalt
tillvixtarbete och forordning om bidrag for projektverksamhet inom den regionala
tillvaxtpolitiken. Regeringen styr dven genom férdelning av medel till olika aktérer via
regleringsbrevet for anslag 1:1 Regionala tillvixtitgarder inom utgiftsomrade 19 Regional
tillvixt. De regionala utvecklingsstrategierna innehaller visioner, mal och langsiktiga
prioriteringar for det regionala tillvixtarbetet i respektive lin.

Decentraliseringen av det regionala tillvixtansvaret motiveras bland annat med att det
leder till ett effektivare genomférande av den regionala tillvixtpolitiken. Detta eftersom
regionala och lokala aktorer fir storre mojlighet att anpassa politiken till respektive
lins specifika férutsittningar. Ytterligare ett motiv som regeringen framhallit 4r att det
blir lattare f6r medborgare och foretag att paverka utvecklingen i den egna regionen.
Tillvixtanalys har dragit slutsatsen att 6verféringen av ansvaret frin statlig till regional
niva a ena sidan har gjort insatserna battre regionalt anpassade, men a andra sidan inte
har f6ljts upp med tillrickliga resurser for analys.
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Bade inom forskningen och inom det offentliga utredningsvisendet har det
konstaterats att decentralisering och ett delat ansvar kan innebdra problem inom olika
omraden. Nir en stor mingd aktorer agerar pa olika forvaltningsnivaer finns en risk for
fragmentering av uppgifter och ansvar. Detta kan i sin tur leda till svar6verskadlighet,
risker att medel inte anvinds dndamalsenligt och forsimrade majligheter till
ansvarsutkrivande. Det kan ocksa leda till att det blir svart att fa en helhetsbild

av insatsernas resultat i férhallande till uppsatta mal vilket innebar forsimrade
mojligheter till styrning.

Riksrevisionen kunde i den forstudie som foregick granskningen konstatera att det
statliga bidraget till regional projektverksamhet hanteras inom ett starkt decentraliserat
system dir det finns en risk att ovannimnda problem rérande styrning, ansvar och

transparens férekommer.

Syfte

Riksdag och regering har konstaterat att en vil fungerande forvaltning ar
grundliggande for att kunna uppna hallbar tillvixt. En vil fungerande férvaltning
innebir tydlighet i styrning och organisation, kunskap om resultat i forhallande till mal
och majlighet till insyn. Syftet med granskningen ir att utifrdn beskrivna riskomraden
analysera om regeringens forvaltning av regionala projektmedel har svarat upp mot
riksdagens grundliggande krav pi offentlig forvaltning. Féljande revisionsfragor har
varit vigledande for granskningen:

— Skapar regeringens styrning och uppf6ljning férutsittningar for ett effektivt
nyttjande av de regionala projektmedlen?

— Uppfyller forvaltningen av regionala projektmedel riksdagens grundliggande krav
pa den offentliga férvaltningen gillande ansvar, tydlighet och transparens?

Mot denna bakgrund gor Riksrevisionen f6ljande operationaliseringar:

— Styrningen av regionala projektmedel ska uppfattas som tydlig. Motiven bakom
styrningen ska vara kinda.

— Uppfoljningen ska vara kopplad till uppsatta mal och syften och kunna ge en bild
av i vilken utstrickning de regionala projektmedlen bidrar till maluppfyllnad.

— Forvaltningen av regionala projektmedel ska vara transparent vilket kriver
en tydlig ansvars- och uppgiftsfordelning mellan olika myndigheter och
forvaltningsnivéer.

Granskningens resultat

Myndigheter och forskare har pekat pa olika typer av problem med styrning,
uppfdljning, ansvars- och uppgiftsférdelning samt tydlighet och transparens
i verksamhet som &r decentraliserad och ansvaret delat mellan olika aktorer.
Riksrevisionen kan konstatera att forvaltningsstrukturen for den regionala
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tillvixtpolitiken bir tydliga drag av de problem som framhallits i forskning och

statliga utredningar. Omradet ber6ér ménga aktorer pa flera samhillsnivéer,
ansvarsfordelningen ir otydlig och organisationen ir komplex. Riksrevisionen kan
dven konstatera att det finns atskilliga forbattringsmojligheter inom radande system,
forindringar som kan bidra till en effektivare hantering av de regionala projektmedlen.

Regeringens styrning dr delvis otydlig

Riksrevisionen kan konstatera att regeringens styrning av den regionala
projektverksamheten delvis ir otydlig. De kommunala aktérerna gor olika tolkningar av
regeringens direkta styrning via villkorsbeslut. Till exempel uppfattar nagra av aktérerna
villkoren i villkorsbesluten som uppdrag utéver det regionala tillvixtansvaret. Det finns
vidare olika uppfattningar om huruvida medel fran anslag 11 kan anvindas till uppdrag
i villkorsbeslut. De regionala aktorerna tolkar ocksa de delar av regleringen som giller
finansiering av projekt pa olika sitt. Vidare dr det fa regionala aktorer som kinner

till regeringens dverviganden rérande hur den linsvisa fordelningen av medel sker. Aven
kunskapen om vad som styr fordelningen av medel mellan olika aktorer inom samma
lan dr lag. En hog kinnedom om motiven till f6rdelning av medel innebir en 6kad
forstaelse for regeringens prioriteringar och intentioner och kan dirmed bidra till ett
effektivare genomférande av den regionala tillvaxtpolitiken.

Den regionala projektverksamheten bedrivs i en komplex milj6 av olika styrdokument,
olika regleringar och olika forvaltningsnivaer. Detta paverkar precisionen i styrningen
negativt. Vidare orsakar kombinationen av bemyndigandesystem och ringa moéjlighet
till anslagssparande en mindre effektiv hushillning med givna medel. Gillande
samordning uppgav cirka 47 procent av respondenterna att det fanns problem

nir medel frin anslag 11 samfinansierade projekt tillsammans med medel fran
strukturfonden och/eller medel frin landsbygdsprogrammet.

Uppfoljningen ger ldg kunskap om resultat

Riksrevisionen kan konstatera att det ur regeringens redovisning till riksdagen

av de regionala projektmedlen &r svirt att utlisa hur medlen bidrar till malet for

den regionala tillvixtpolitiken. Detta giller den del av de regionala projektmedlen
som inte anvinds till medfinansiering av strukturfondsprojekt vilka omfattas av
strukturfondsregelverkets krav pa uppfoljning och utvirdering. I finansiell omfattning
handlar det om cirka 50 procent av de cirka 8oo miljoner kronor som beviljas arligen
iregional projektverksamhet. For den delen av medel som omfattas av kraven i
strukturfondsregelverket dr det svart att separera effekter av regionala projektmedel
fran effekter av strukturfondsmedel. Regeringen har papekat att det redovisade
resultatet frin de regionala strukturfondsprogrammen ar oséikra och innehéller
overskattningar.' Detta innebir att det finns ringa underlag for konstaterandena

1

Prop. 2013/14:1 UO 19, s. 29, prop. 2012/13:1 UO 19, s. 30.
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om att decentraliseringen av det regionala tillvixtansvaret leder till ett effektivare
genomforande av den regionala tillvixtpolitiken. Den uppf6ljning som gors pa
linsniva ar inte enhetlig och innehaller 6verskattningar av resultat utifrdn uppsatta
indikatorer. Detta begrdnsar mojliga anvindningsomraden. Vi kan ocksd konstatera
att administrationen kring uppféljningen innehéller moment av dubbelarbete och
dubbelrapportering. Detta har medfort en extra arbetsbérda bade vad giller de
kommunala aktorernas rapportering till Tillvixtverket och Tillvixtverkets rapportering
till regeringen.

Sammantaget kan Riksrevisionen konstatera att svarigheterna att f6lja upp
anvindningen av medel gor att regeringen inte har mojlighet att félja budgetlagens
bestimmelser om att en god hushallning bor iakttas i statens verksamhet och att
resultatinformationen ska redovisas i forhéllande till uppsatta mal. Detta medf6r en
forsimrad mojlighet till styrning och ansvarsutkrivande och en 6kad kostnad f6r
administration.

Vidare kan Riksrevisionen notera att uppfoljningen av de regionala projektmedlen
uppvisar likheter med hur resultat generellt redovisas i resultatredovisningen till
riksdagen. Frigan har bland annat uppmirksammats av en intern arbetsgrupp
bestdende av representanter frin Regeringskansliet och Riksdagsforvaltningen.
Arbetsgruppen papekade att regeringens resultatredovisning generellt handlar mer om
insatser och omvirldsfaktorer n om verksamhetens resultat.?

Ansvarsfordelningen behéver fortydligas

Riksrevisionen kan konstatera att férvaltningen av de regionala projektmedlen har
allvarliga brister gillande hur medlen hanteras. Bristerna giller ansvarsférdelning
mellan staten och de kommunala aktérerna och dven méjligheten till insyn.
Tillvixtverket har ansvaret for det statliga anslag som de kommunala aktérerna
anvinder till regionalt projektstod. Detta innebir att en kommunal aktor tar beslut som
paverkar ett anslag som en statlig myndighet har ansvar och redovisningsskyldighet for.
Konstruktionen med att lata en statlig myndighet ansvara f6r medel som en icke-statlig
aktor beslutar om ir svarforenlig med det svenska systemet for hantering av statliga
anslag. Principen dr att en myndighet som fir ett anslag dven ansvarar for att medlen
anvinds for angivna dndamal.

Vidare saknas majlighet till effektiv statlig kontroll och insyn. Tillvaxtverket saknar
formellt stod och kapacitet for att kunna folja upp och vidta atgirder om statliga medel
inte anvinds for ritt indamal. Inte heller omfattas de statliga medlen, som 2012
uppgick till 6ver en halv miljard kronor, av statlig finansiell revision. Sammantaget
medfor det risker for forsidmrad kontroll och riskhantering och i slutindan
ansvarsutkrivande.

2 PM, Kartldggning av regeringens resultatredovisning till riksdagen i budgetpropositionen fér 2012,

2013-05-15.
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Bristerna hanteras till viss del av ramo6verenskommelser mellan Tillvixtverket och

de kommunala akt6érerna, men raméverenskommelserna saknar rittslig status.
Riksrevisionen anser dirfor att det ir ytterst tveksamt om ramoverenskommelser kan
ses som en hallbar 16sning.

Medborgarnas mdojligheter att pdverka varierar

Som en del i granskningen har Riksrevisionen undersokt om medborgarnas
mojligheter att piverka hur de regionala projektmedlen anvinds varierar mellan olika
regioner. Variationerna handlar dels om skillnader i méjlighet till ansvarsutkrivande
genom val och dels moijlighet till insyn. Decentraliseringen har skett pa olika sitt i olika
lin. Mojligheten att skapa kommunala samverkansorgan for samarbete pa linsniva har
oppnat upp for stor flexibilitet gillande organisation. Flexibiliteten har inneburit stor
frihet att forma den egna organisationen efter lokala och regionala énskemal. Den stora
flexibiliteten har medfort en 6kad organisatorisk heterogenitet.

Riksrevisionen kan konstatera att den organisatoriska heterogenitet som praglar
hanteringen av de statliga regionala projektmedlen leder till olika f6rutsittningar i
olika regioner for medborgarnas méjligheter att paverka anvindningen av de regionala
projektmedlen.

Riksrevisionen tar inte stillning till hur uppgiftsférdelningen inom det regionala
tillvixtarbetet bor se ut. Detta dr en fraga for regering och riksdag.

Riksrevisionens vergripande slutsats

Den 6vergripande slutsatsen dr att regeringens forvaltning av regionala projektmedel
inte uppfyller riksdagens grundliggande krav pd den offentliga férvaltningen med
avseende pa tydlighet och transparens. Detta riskerar att motverka uppfyllandet av
riksdagens mél med en offentlig férvaltning som bidrar till en héllbar tillvixt.

Samtidigt som en rapport fran Tillvixtanalys bland annat nimner att de statliga
insatserna ir bittre regionalt anpassade visar granskningen pa problem med att
beslutsmakten 6ver de regionala projektmedlen ir férdelad pa manga aktérer av

olika organisationstyper. Verksamheten priglas av komplexitet, heterogenitet och
otydligheter i ansvarsférdelning. Forvaltningen av de regionala projektmedlen
uppvisar brister i linje med de risker som inom forskningen férknippas med komplexa
flernivasystem och lingtgdende decentralisering av ansvar. Sammantaget leder
otydligheten inom styrning, uppféljning, ansvarsférdelning och bristen pa tillsyn och
kontroll till att det finns en risk for att budgetlagens mal om god hushallning inte
uppnas.

RIKSREVISIONEN '|3
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Riksrevisionens rekommendationer

Styrning och uppfoljning

Sammantaget kan Riksrevisionen konstatera att regeringens styrning och uppféljning
av de regionala projektmedlen inte dr utformad pa ett sitt sd att den svarar upp mot
riksdagens grundliggande krav pa offentlig forvaltning. For att atgirda bristerna
rekommenderar Riksrevisionen regeringen att:

— Klargora villkorsbeslutets status i syfte att likrikta de olika tolkningar som gors av
huruvida medel fran anslag 1:1 far anvindas till uppdrag och aterrapporteringskrav.

— Tydliggéra i vilken utstrickning de olika kommunala aktérerna far medfinansiera
projekt med regionala projektmedel utifran 5 § i forordning (2003:596) om bidrag
for projektverksamhet inom den regionala tillvixtpolitiken

— Tydligt redovisa motiven till hur medel till regional projektverksamhet fordelas till
och inom landets lin.

— Oka systematiken och skapa tydligare riktlinjer for en mer utférlig och
sammanhallen uppfoljning.

— Tydligare till riksdagen redovisa projektmedlens resultat i férhallande till deras
syften.

Riksrevisionen kan konstatera att den borttagna majligheten till automatiskt
anslagssparande orsakar en dkad administrativ bérda inom regionala projektmedel.
Fordelen har varit att den finansiella kontrollen 6ver statsbudgeten stirkts. De regionala
projektens investeringar paverkas dock av omvirldsfaktorer som projekten inte kan
styra. Saledes skulle en bittre hushallning med projektverksamhetens medel gynnas

av mojligheten till ett automatiskt anslagssparande. Riksrevisionen anser darfor att
regeringen bor viga fordelarna mot nackdelarna med att aterinfora ett automatiskt
anslagssparande inom anslag 11 Regionala tillvixtatgirder.

Riksrevisionen rekommenderar Tillvixtverket att:

— Omprova behovet av rapportering utanfor stéd och drendehanteringssystemet
Nyps i syfte att minska administrationen.

RIKSREVISIONEN
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Ansvarsfordelning inom forvaltningen

Sammantaget kan Riksrevisionen konstatera att forvaltningen av regionala
projektmedel inte uppfyller riksdagens grundliggande krav gillande ansvar, tydlighet
och transparens. For att dtgarda bristerna rekommenderar Riksrevisionen regeringen
att:

— Overviga att i férordningen (2003:596) om bidrag for projektverksamhet inom
den regionala tillvixtpolitiken eller pa annat sitt tydliggéra ansvarsfordelningen
mellan de olika aktérerna i syfte att langsiktigt sékerstilla god ekonomisk kontroll
av statens medel.

— Sakerstilla att de statliga projektmedel som beslutas av icke-statliga aktorer
omfattas av statlig tillsyn.

Medborgarnas majligheter att paverka

Regeringen aviserade i skrivelse 2013/14:61 en utredning om demokratisk delaktighet
och inflytande. Mot bakgrund av ovan redovisade variationer gillande medborgarnas
mojligheter att paverka rekommenderar Riksrevisionen regeringen att:

— Overviga méjligheten att i samband med den planerade utredningen nirmare
undersoka den asymmetriska decentraliseringens demokratiska effekter.

RIKSREVISIONEN
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Inledning

Bakgrund

Enligt regeringen ar Sveriges tillvixt summan av den tillvixt som skapas i
landets alla delar. Ju fler regioner som har en stark och expansiv ekonomi,
desto bittre ar det for Sverige. Malet for regeringens regionala tillvaxtpolitik
ar "Utvecklingskraft i alla delar av landet med stirkt lokal och regional
konkurrenskraft” 3

Inom utgiftsomrade 19 Regional tillvixt finns medel f6r héllbara regionala
tillvixtatgdrder. De avser central och regional projektverksamhet och olika
former av regionala foretagsstdd, transportbidrag samt utbetalningar fran
Europeiska regionala utvecklingsfonden. Totalt omfattade utgiftsomrade 19
drygt 3 miljarder kronor 2012.

De statliga medlen till den regionala projektverksamheten beslutas av
kommunala samverkansorgan (KSO), en kommun, tre landsting och

samtliga linsstyrelser. Medlen férdelas genom en fordelningsnyckel som ar
framtagen av regeringen. Under de senaste fyra dren har anslaget for regionala
tillvixtatgarder uppgatt till ungefir 1,5 miljarder kronor per ar. Av dessa 1,5
miljarder kronor har cirka 8co miljoner kronor arligen beslutats inom regional
projektverksamhet.

Den statligt finansierade regionala projektverksamheten ir ett

betydande instrument inom den regionala tillvixtpolitiken. Syftet med
projektverksamheten ar att den ska bidra till att uppna malet med den regionala
tillvaxtpolitiken.« Medlen ska ocksa verka som katalysatorer i den meningen

att de ska anvindas tillsammans med andra ekonomiska stod, sa kallad
medfinansiering. Den totala omfattningen av regionala projektmedel inklusive
all medfinansiering uppgick 2012 till 3,1 miljarder kronor. Granskningen berér
dock endast de medel som kommer fran anslag 1:1 och som avser regional
projektverksamhet. Fordelningen mellan de olika finansidrerna kan ses i

figur 1.

3 Prop. 2007/08:1 Budgetpropositionen fér 2008 UO19, s. 15, bet. 2007/08: NU2 Utgifisomride 19
Regional utveckling, s. 8 ff.

4 Forordning (2003:596) om bidrag fér projektverksamhet inom den regionala tillvixtpolitiken.
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1.2

Figur 1. Finansiering av regional projektverksamhet 2012

H Anslag 11, 26%
EU-medel, 24%
Staten dvrigt, 17 %

Kommun, 14%

B Privat finanisering, 9%
Landsting/KSO, 6%
Ovrig finansiering, 4%

Kéilla: Tillvéixtverket, rapport 0158

Fram till i slutet av 199o-talet var det linsstyrelserna som hade det
regionalpolitiska tillvixtansvaret i samtliga av Sveriges tjugoen lin. Detta
inkluderade ocksa ansvaret att besluta om statliga bidrag till regionala projekt.
Idag, femton ar senare, har kommunala aktorer Gvertagit ansvaret i sjutton lin.
Staten har dirmed 6verlimnat stora delar av ansvaret fér genomforandet av
den regionala tillviaxtpolitiken till landsting och kommunala samverkansorgan.

Decentraliseringen av det regionala tillvixtansvaret motiveras bland annat med
att det skapar bittre forutsittningar for ett regionalt ledarskap. Vidare blir det
enligt regeringen ldttare for medborgare och foretag att paverka utvecklingen

i den egna regionen. Regeringen menar att ett stérre regionalt och lokalt
ansvar for det regionala tillvixtarbetet i lingden ger bittre forutsittningar for
sektorssamordning. Dessutom skapas ett effektivare genomférande av den
regionala tillvixtpolitiken.s

Motiv for granskning

Ett flertal aktorer har vid olika tillfillen papekat att komplexiteten inom
regionalpolitiken medfor olika typer av problem. Ansvarskommittén menade
till exempel redan 2007 att ansvaret for att skapa goda tillvixtforutsittningar
var uppsplittrat pa en alltfor stor mingd aktérer. Konsekvensen av detta blev
avsaknad av helhetssyn och sammanhallning samt, tvirt emot intentionerna,
brister i utvecklingskraft och effektivitet. Kommittén papekade ocksa

att svaroverskadligheten och fragmenteringen riskerade att leda till ett
demokratiskt underskott i och med att insynen och ansvarsutkrivandet

5 Prop. 2013/14:1 UO19, s. 50.
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forsvarades.® Utredningen om statens regionala f6rvaltning frén 2012
konstaterade liknande problem.”

Enligt forskning bir decentraliseringen av det regionala tillvixtansvaret
tydliga drag av den process som inom statsvetenskapen benimns frin
government till governance.® Det som avses ir att forvaltningen efter detta
skifte, i allt hogre grad, dgnar sig mer at processer, nitverksbyggande och
"mjuka” styrformer, dn it de klassiska, mer hierarkiska, detaljinriktade
styrinstrumenten.® Utvecklingen brukar ocksa kopplas ihop med begreppen
flernivasystem och flernivistyrning. Detta syftar i korthet pd att olika
forvaltningsnivder dr sammanflitade. Inom den regionala tillvixtpolitiken kan
detta exemplifieras med att EU: s sammanhéllningspolitik ligger till grund {or
den nationella strategin. Strategin anger riktlinjer for genomforandet av EU:s
sammanhallningspolitik. Regeringen har dven beslutat att strategin ska vara
vigledande for det regionala tillvixtarbetet. En del i det regionala tillvixtarbetet
bestar i att pa regional nivd utarbeta regionala utvecklingsstrategier.

Decentralisering av ansvar kan innebira ett stérre demokratiskt inflytande.
Detta kan innebira en 6kad lokal och regional flexibilitet, vilket i sin tur kan ka
effektiviteten i utnyttjandet av tillgingliga resurser.© Men decentraliseringen

av ansvar kan dven, enligt forskningen, innebéra vissa risker. Fragmentering

av uppgifter och ansvar riskerar att leda till forsimrad transparens samt
forsimrade moijligheter till uppféljning och ansvarsutkrivande." Det finns
dirmed bade f6r- och nackdelar med decentralisering och flernivasystem.

Det beskrivna skiftet i forvaltningens sitt att arbeta forindrar forutsittningarna
for grundliggande forvaltningsmoment sdsom styrning, uppfoljning och
kontroll. Aven medborgarnas forutsittningar till forstaelse, insyn och
mojligheter att paverka forindras.

SOU 2007:13 Regional utveckling och regional samhdillsorganisation, s. 11.
7 SOU 2012:81 Statens regionala forvaltning, forslag till en angeldgen reform, s. 13.

Pierre, Jon (2009), Tillvixtpolitikens styrningsproblem, i Pierre, Jon & Sundstrém, Géran (red.)
Sambhiillsstyrning i forindring, s. 86.

9 Sundstrém, Géran (2005), Mdlstyrningen drar dt skogen — om government och governance i svensk
skogspolitik, s. 7.

Pierre, Jon (2010), Decentralisering, governance och institutionell férdndring, i Rothstein, Bo (red.)
Politik som organisation.

Bache, lan & Flinders, Matthew (2010) Multi-level Governance, s. 204—205.
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Forvaltningsstrukturen kring den regionala tillvixtpolitiken ar siledes komplex
och riskerar att orsaka problem:

— 1styrning,

— uppfdljning,

— ansvars- och uppgiftsfordelning
— samt tydlighet och transparens.

I Riksrevisionens forstudie som ligger till grund f6r denna granskning kunde
konstateras att dessa problem dven riskerar att foreligga vid forvaltningen av
det statliga bidraget till regional projektverksamhet.

Riksrevisionen har darfér ansett det motiverat att nirmare granska
forvaltningen av den regionala projektverksamheten med avseende pa de risker
som har beskrivits ovan.”

Syfte och revisionsfragor

Ett flertal akt6rer har tidigare konstaterat att det regionala tillvixtomradet
praglas av svaroverskadlighet och komplexitet. Trenden har under senare ar gatt
mot ytterligare decentralisering av ansvar inom den regionala tillvixtpolitiken.

Riksdag och regering har konstaterat att en vil fungerande forvaltning

ir grundliggande for att kunna uppna hallbar tillvixt. En vil fungerande
férvaltning innebir tydlighet i styrning och organisation, kunskap om resultat
i forhéllande till mal och méjlighet till insyn. Syftet med granskningen ir

att utifran beskrivna riskomraden analysera om regeringens forvaltning av
regionala projektmedel har svarat upp mot riksdagens grundliggande krav pa
den offentliga forvaltningen.B Riskomradena omfattar styrning, uppféljning,
ansvars- och uppgiftsférdelning samt tydlighet och transparens i system med
langtgiende decentralisering av ansvar.

Tva revisionsfragor som pa olika sitt tar utgangspunkt i riskomradena har varit
drivande for granskningen:

— Skapar regeringens styrning och uppf6ljning férutsittningar for ett
effektivt nyttjande av de regionala projektmedlen?

— Uppfyller forvaltningen av regionala projektmedel riksdagens
grundliggande krav pa den offentliga forvaltningen gillande ansvar,
tydlighet och transparens?

2 Riksrevisionen har tidigare granskat den regionala projektverksamheten. Den centrala fragan var
om projektverksamheten hade fokus pa hallbar tillvixt. Riksrevisionen 2005:28, Fokus pd hdllbar
tillviixt?

'3 F6r en precisering, se avsnitt 1.5.1.
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1.4

1.5

1.5.1

Avgrénsning

Granskningen ber6r de regionala projektmedel som beslutas av linsstyrelser,
kommunala samverkansorgan, vissa landsting och en kommun i enlighet med
forordningen (2003:596) om bidrag f6r projektverksamhet inom den regionala
tillvixtpolitiken. Bidragen belastar anslag 1:1 Regionala tillvixtatgirder som
sorterar under utgiftsomrade 19 Regional tillvixt. Tillvixtverket kan besluta om
centrala projektmedel frdn samma anslag — dessa ingér inte i granskningen.

Granskningen omfattar 2008 och framat och beaktar dirmed de storre
férandringar inom den regionala tillvixtpolitiken som skedde 2008. De statliga
aktorer som berérs av granskningen dr Naringsdepartementet, Tillvaxtverket
och i viss mén linsstyrelserna. Vidare berérs icke-statliga aktorer sdsom
landsting, en kommun och kommunala samverkansorgan.

[ syfte att sitta de regionala projektmedlen i en kontext beskriver granskningen
dven delar av den regionala tillvixtpolitiken som ligger utanfér granskningens
fokus. Granskningen omfattar dock endast de regionala projektmedlen — inga
andra medel inom den regionala tillvixtpolitiken granskas.

Granskningen bedémer vidare inte projektmedlens maluppfyllelse eller
medlens effekt pa det 6vergripande malet for tillvixtpolitiken.

Bedémningskriterier

Riksdagen betonar vikten av tydlighet inom férvaltningen

I den senaste forvaltningspolitiska propositionen framhaller regeringen att
en vil fungerande forvaltning ir grundliggande for att en hallbar tillvixt
ska uppnis. Regeringen framhaller ocksd betydelsen av tydlighet inom
forvaltningen. Finansutskottet konstaterade i betinkandet att "Ansvars- och
uppgiftsfordelningen mellan olika myndigheter bor vara tydlig.”4

I propositionen skriver regeringen att en 6verskadlig forvaltningsstruktur och
minskad sektorisering ska efterstravas i syfte att forenkla f6r medborgare och
foretag.s I samma proposition skriver regeringen att det inom den regionala
och lokala nivin finns behov av ett samlat statligt agerande pa central, regional
och lokal niva. Sektorsfragor som frimjas av ett statligt helhetsperspektiv utgér
exempel dir ett samlat statligt agerande ir sdrskilt 6nskvirt.

4 Bet. 2009/10: FiU38, Offentlig férvaltning for demokrati, delaktighet och tillvéixt, s. 9.
> Prop. 2009/10:175, Offentlig férvaltning for demokrati, delaktighet och tillvéixt, s. 2.
1% Prop. 2009/10:175, s. 75.
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1.5.2

Vidare konstaterar regeringen att det inom omréaden dir staten och
kommunerna har ett gemensamt ansvar for viktiga samhallsfunktioner krivs
ett bra samspel och en tydlighet i ansvarsférdelningen och statens styrning.”

Regeringen framhaller ocksa vikten av 6ppenhet och insyn. Detta "ger
medborgarna méjlighet att f6lja hur de valda foretridarna hanterar sitt uppdrag
och ger dirmed reella méjligheter att utkriva ansvar. Insyn och 6ppenhet ar
grundforutsittningar for ett medborgerligt deltagande.”®

Riksdagen stillde sig bakom bedémningarna i propositionen.

Fragan om mdjligheten att utkréva politiskt ansvar som en av
byggstenarna i representativ demokrati dr ocksa ett dterkommande dmne
inom statsvetenskapen. Bland annat diskuteras betydelsen av tydliga
ansvarsforhallanden, 6ppna kunskaper om den offentliga verksamhetens
resultat och mojligheten att faktiskt utkrdva ansvar.>

Koppling mellan resultatinformation och mal

En grundliggande forutsittning for politisk resultatstyrning ar tydliga

mal. For att resultatstyrningen ska bli meningsfull krivs det att malen ar
vilformulerade, mitbara och uppf6ljningsbara. Detta dr ocksd nédvindigt for
att malen ska kunna stillas i relation till kostnaderna. Den resultatinformation
som tas fram maste ocksa vara relevant i férhillande till de uppsatta mélen.”

En annan viktig forutsittning for effektiv styrning ar ett bra kunskapsunderlag.
I underlaget bor det inga analyser av kostnader, effekter och sidoeffekter. Detta
for att kunna uppna olika mal till laga kostnader och utan odnskade bieffekter.?

Aven i budgetlagen (2011:203) finns krav pd att regeringen ska limna en
redovisning av de resultat som uppnatts i forhallande till de av riksdagen
beslutade malen. Dir framgar ocksa att hog effektivitet ska efterstrivas och god
hushallning ska iakttas i statens verksamhet.?

7" Prop. 2009/10:175, s. 28.
Prop. 2009/10:175, s. 30.
9 Bet. 2009/10: FiU38.

20 Ahlbick Oberg, Shirin (2010), Att kontrollera forvaliningen: framviixten av granskningssambhiillet,
i (red.) Rothstein, Bo, Politik som organisation — Férvaltningspolitikens grundproblem, s. 171-172.

2! Bet. 2000/01:FiU20, Riktlinjer fér den ekonomiska politiken, utgifistak, skatteffragor m.m, rskr.

2000/01:101, Arsredovisning for staten 2000, och bet. 2003/04: JUU1, Utgifisomréde 4
Rittsviisendet.

22

Bet. 2007/08: FiU2, Utgiftsomrade 2 Samhidillsekonomi och finansférvaltning, ESV 2007:23, Resultat
och styrning i statsforvaltningen, bet. 2000/01: FiU20, rskr. 2000/01: 101 och bet. 2003/04: JUU1.

23 Budgetlag (2011:203), 10 kap. om regeringens redovisningsskyldighet till riksdagen och 1 kap. om
effektivitet och hushallning.
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1.5.3

1.5.4

1.5.5

Riksrevisionens operationalisering

Bade riksdag och regering preciserar ett flertal kriterier for en effektiv
forvaltningspolitik som kan tillimpas pa de regionala projektmedlen. Detta

innebdr att:

— Styrningen av regionala projektmedel ska uppfattas som tydlig. Motiven
bakom styrningen ska vara kinda.

— Uppfdljningen ska vara kopplad till uppsatta mal och syften och kunna
ge en bild av i vilken utstrickning de regionala projektmedlen bidrar till
miéluppfyllnad.

— Forvaltningen av regionala projektmedel ska vara transparent.

— Forvaltningen ska vara tydlig avseende ansvars- och uppgiftsférdelning
mellan olika myndigheter och férvaltningsnivéer.

Granskningens genomférande

Projektgruppen har anvint sig av fyra olika tillvigagangssitt for datainsamling:
Dokumentstudier, intervjuer, registeranalys och enkitundersékning.
Riksrevisionen har ocksd anlitat tvd konsulter fran Uppsala universitet i syfte
att utreda juridiska fragor.

Dokumentstudier

Genom dokumentstudier har projektgruppen sokt klarligga hur regeringen
styr och aterrapporterar de regionala projektmedlen till riksdagen. Vidare

har projektgruppen tagit del av undersckningar och aterrapporteringar fran
olika organisationer och myndigheter av sirskilda uppdrag som ror regionala
projektmedel och uppfsljning. Dokumentstudierna har genomforts for
perioden 2008-2014.

Intervjuer

Intervjuer har genomf6rts med foretridare f6r enheten for regional tillvixt
pa Niringsdepartementet, Tillvixtverket samt ett antal av de landsting och
samverkansorgan som beslutar om regionala projektmedel. Intervjuerna
har varit sd kallade ostrukturerade intervjuer dir Riksrevisionen pa férhand
informerat om omrade och syfte. I intervjuerna med foretridare for
Niringsdepartementet och med Tillvixtverket har fragor skickats i forvig.

Det 6vergripande syftet med intervjuerna har varit att samla in 6vergripande
information om verksamhetens organisation, malsittningar och upplevda
utmaningar. Intervjuerna utgjorde till stor del grund for de fragor som senare
stilldes i enkitundersokningen.
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1.5.7

1.5.9

1.6

Registeranalyser

Tillvixtverket forvaltar stod- och drendehanteringssystemet Nyps. I systemet
finns information kring de projekt som beviljas st6d av de regionala aktdrerna
inom anslag 1:1 Regionala tillvixtatgarder.

Projektgruppen har bestillt data f6r perioden 2008—2012 och pa basis av denna
gjort olika analyser. Analyserna inriktades frimst mot information knuten till
uppfoljning, men ocksa pa systemets informationsinnehall i stort.

Syftet var att ta fram en bild av hur de olika projekten f6ljs upp och hur denna
information anvinds i dterrapporteringen.

Enkdter

Projektgruppen har skickat en enkit till samtliga regionala aktdrer som
hanterar bidrag till regionala projekt inom anslag 1:1 Regionala tillvixtitgirder.
[ enkiten stilldes fragor rérande styrning, uppfoljning, fordelning av medel
och ansvarsforhillanden under 2012. Svarsfrekvensen uppgick till 97 procent,
da 37 av 38 mojliga respondenter besvarade enkiten.

Konsultrapport

Riksrevisionen har anlitat professor Olle Lundin och juris doktor Patrik
Bremdal fran Uppsala universitet i syfte att klargora ansvarsférhillanden
mellan statliga och kommunala myndigheter. Resultatet frin rapporten
presenteras i kapitel 5.

Rapportens disposition

Kapitel tva ger en bakgrund till regional tillvixtpolitik och till de regionala
projektmedlen. Bakgrunden behandlar regleringar, styrdokument och
projektverksamhetens ekonomiska omfattning.

Kapitel tre handlar om styrning utifran reglering och finansiell f6rdelning.
Kapitlet bygger i huvudsak pa dokumentstudierna och enkitundersckningen.

Det fjarde kapitlet behandlar uppfoljning av projektverksamheten. I kapitlet
beskrivs den uppféljning som gérs av de olika aktorerna.

Kapitel tre och fyra utgor dirmed underlag till att besvara den forsta
revisionsfragan — Skapar regeringens styrning och uppfoljning forutsdttningar for ett
effektivt nyttjande av de regionala projektmedlen?

24
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1.7

I kapitel fem redogors f6r de olika aktSrernas ansvar och ansvarsférhallanden.
Kapitlet utgoér underlag for att besvara den andra revisionsfragan — Uppfyller
forvaltningen av regionala projektmedel riksdagens grundliggande krav pa den
offentliga forvaltningen gillande ansvar, tydlighet och transparens?

Kapitel sex beskriver de olika organisationsformer som har Gvertagit det
regionala tillvixtansvaret frin staten. Kapitlet lyfter fram skillnader gillande
insyn, kontroll och méjlighet till ansvarsutkrivande.

I det sjunde och sista kapitlet presenteras Riksrevisionens iakttagelser,
slutsatser och rekommendationer.

Begreppsdefinitioner

Det regionala tillvixtomradet priglas av en stor mingd aktérer och begrepp.
Det finns dirfor ett behov av att definiera nagra av de vanligare forekommande
bendmningarna i rapporten.

— Kommunala aktorer: Aktérer som omnamns ilag (2010:630) om regionalt
utvecklingsansvar i vissa ldn och lag (2002:34) om samverkansorgan i
linen, det vill siga Skine, Hallands, och Vistra Gétalands lins landsting,
Gotlands kommun samt de kommunala samverkansorgan som beslutar
om regionala projektmedel.

— Regionala aktorer: Samtliga organisationer som pé regional nivd beslutar
om regionala projektmedel fran anslag 1:1 Regionala tillvixtatgirder.
Regionala aktorer omfattar sdledes de kommunala aktérerna och samtliga
lansstyrelser.

—  Regionala projektmedel: Medel under utgiftsomrade 19 fran anslag 1:1
Regionala tillvixtatgirder vilka regleras i forordningen (2003:596) om
bidrag for projektverksamheten inom den regionala tillvixtpolitiken.
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2.1

Regional tillvaxtpolitik och de regionala
projektmedlen

Den regionala projektverksamheten ir ett av regeringens instrument {or

att uppna malet med den regionala tillvixtpolitiken som finansieras inom
utgiftsomrade 19 anslaget 1:1 Regionala tillvixtatgirder. Andra instrument

som finansieras av anslag 1:1 ir regionala foretagsstod. Inom utgiftsomrade

19 Regional tillvixt dr transportbidrag och medel fran Europeiska regionala
utvecklingsfonden andra instrument som dock inte finansieras inom anslag 1:1.

Projektverksamheten paverkas av den regionala tillvixtpolitikens inriktning
och organisation. Féljande kapitel tar dirfor sin utgdngspunkt i den regionala
tillvaxtpolitiken.

Regional tillvaxtpolitik

I budgetpropositionen f6r 2008 meddelade regeringen att politikomradet
regional utvecklingspolitik skulle byta namn till regional tillvixtpolitik. Med den
nya formuleringen ville regeringen ge omradet ett tydligare fokus pa tillvixt.
Insatserna inom politikomradet skulle bidra till att skapa langsiktigt livskraftiga
niringslivsstrukturer. Mélet f6r det nya politikomradet formulerades

som "utvecklingskraft i alla delar av landet med stirkt lokal och regional
konkurrenskraft”.>+

Regeringen papekade ocksi att den regionala tillviaxtpolitiken i allt stérre
omfattning skulle bygga pa ett lokalt och regionalt ansvar och inflytande 6ver
statliga tillvixtresurser. Detta eftersom den nationella utvecklingskraften ir
beroende av hur vil de unika forutsittningarna som finns lokalt och regionalt
tillvaratas. Ett stirkt regionalt ansvar innebdr dirmed 6kade moéjligheter f6r
varje region att vixa utifrn sina egna forutsittningar. Regeringen framholl
ocksd att en forutsittning for att uppna malet med politiken var en vil
fungerande samordning mellan politikomraden pa nationell nivi, samt mellan
planeringsnivaderna pa lokal, regional, nationell och EU-niva.»

24 Prop. 2007/08:1, Budgetpropositionen fér 2008 UO19, s. 15, bet. 2007/08: NU2, Utgiftsomride 19
Regional utveckling, s. 8 ff.

25 Prop. 2007/08:1 UO 19, s. 15.
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2.1.1

Niringsutskottet tillstyrkte regeringens forslag och konstaterade att politikens
nya maél "ger en god grund for den inriktning av politiken som savil regeringen
som utskottet emotser”.2¢

Regional tillvéixtpolitik — kort tillbakablick

Fragan om den regionala nivans uppgifter och utformning har linge varit
foremal for diskussion i Sverige. Tidigare Institutet for tillvixtpolitiska
studier (ITPS) konstaterade i en rapport frin 2005 att ungefir fyrtio offentliga
utredningar berért fragan sedan 1950-talet.” Sedan 2005 har ytterligare
utredningar publicerats, bland annat inom ramen fér den sa kallade
Ansvarskommitténs arbete.

Dagens politik hirstammar i viss mén fran det tidiga 1960-talets
lokaliseringspolitik. Lokaliseringspolitikens syfte var enkelt uttryckt att paverka
industrins lokalisering. Problemet som skulle 16sas var utflyttningen fran
skogslinen, orsakad av sysselsittningsminskning inom jord- och skogsbruk.?
Sedan dess har politikens ambitioner och medel férindrats och breddats.
Enligt ITPS har riksdag och regering i proposition efter proposition "gradvis
byggt ut, férdndrat och breddat politiken med avseende pa inriktning, mal,
ambitioner, ansvarsforhallanden, aktorer och medel. Reformverksamheten har
som regel skett utgdende fran dagsaktuella behov och trender inom politik och
forskning — manga ganger utan genomtinkt koppling (alternativt utméonstring)
av tidigare formulerade malsittningar, aktrer och medelarsenal.”> Hir kan
ocksd nimnas att det under perioden 1964—2002 presenterades tjugofem
regionalpolitiska propositioner varav elva innehéll en fullstindig genomgéing av
politikomradet.°

Den regionala tillvixtpolitikens komplexa organisation avspeglar siledes att
den har anvints som ett medel att nd olika syften som har tillkommit 6ver
ren. Aven regeringen har konstaterat att "det regionala tillvixtarbetet och dess
processer karaktiriseras i hog utstrickning av komplexa forhallanden mellan
ansvariga och medaktorer, pa olika nivier och med olika ansvarsomraden.”

26 Bet. 2007/08: NU 2, s. 1.

27 ITPS A2005:011, Regionalpolitiken som tillvixtpolitik, s. 62. Uppgiften om ett fyrtiotal utredningar
hamtad ifran SOU 1995:27, Regional framtid, s.71 ff.

28 Myndigheten for tillvixtpolitiska utvarderingar och analyser 2012:18, Frén aktiv lokaliseringspolitik

till regional politik, s. 3.

29 ITPS A2005:011, s. 71.

3% ITPS A2005:011, s. 7. Rapporten refererar i sin tur till: Sillvin (2005) Regionalpolitiska propositioner
1964—2002.

31 Ds 2009:69, Strategisk uppfélining av en nationell strategi for regional konkurrenskraft,
entreprendrskap och sysselsittning 2007—-2013. S. 42. Uppféljningen ar fortfarande aktuell enligt
skr.2012/13:154, s. 31.

28

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN GRANSKAR: OFFENTLIGA FINANSER

2.1.2

Fragan om den regionala nivins organisering har vid flera tillfillen behandlats
iriksdagen. Vid det senaste tillfillet, under varen 2014, uppmirksammades
omradets komplexa organisation och riksdagen framhdll att regeringen

bor aterkomma med ett forslag till en helhetslésning for den regionala
organisationen.’*

Decentralisering av det regionala tillvixtansvaret

Regeringen ville i slutet av 199o0-talet prova nya metoder for att stirka den
demokratiska forankringen av det regionala tillvixtarbetet. Detta skulle,
enligt regeringen, kunna bidra till en bittre samordning och dirmed en mer
effektiv anvindning av de resurser som fanns inom varje lin. P4 sikt skulle
detta kunna underlitta utvecklingen av konkurrenskraftiga regioner.» Som
ett led i detta foreslog regeringen 1996 en forsoksverksamhet som innebar
en indrad regional ansvarsfordelning. Forsoksverksamheten skulle till en
borjan genomforas i Kalmar, Gotlands och Skéine lin och sedan dven i Vistra
Gotalands 1an.3+

I september 2001 limnade regeringen ett forslag till riksdagen om att
forsoksverksamheten skulle upphéora. Regeringen foreslog att kommuner

och landsting, fran och med 2003, istillet skulle kunna bilda si kallade
samverkansorgan med ansvar for tillvixtarbetet i respektive lin. Riksdagen
antog forslaget med ett undantag — férsoksverksamheten i Skine och Vistra
Gétalands lan forlingdes ytterligare. I maj 2010 beslutade riksdagen sedan att
ien ny lag gora forséksverksamheten med dndrad regional ansvarsférdelning i
Vistra Gotalands och Skane lin permanent. Samma lag kom &ven att inkludera
Gotlands och Hallands ldn 3¢

Utvecklingen som beskrivits ovan har lett till att det regionala tillvixtansvaret
idag férdelas pa tre olika organisationsformer i linen. I 17 av landets 211in
ligger ansvaret hos icke-statliga organ. I tabellen nedan ges en 6verblick.

32 Bet. 2013/14: KU30, s. 23.
3 Prop.1996/97:36, bet. 1996/97: KU 4, rskr. 1996/97:77.
34 Prop. 2001/02:7, bet. 2001/02: KU7, rskr. 2001/02:138.
35 Prop. 2009/10:156, s. 10.

36 Bet. 2009/10: KU37 Regionalt utvecklingsansvar i vissa liin, s. 1.
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Tabell 1. Regionalt tillvaxtansvar i Sverige 2014

Landsting/kommun enligt  Landsting/kommun enligt lagen  Lansstyrelser enligt

lagen (2010:630) om (2010:630) om regionalt férordningen
regionalt utvecklings- utvecklingsansvar i vissa ldn (2007:713) om

ansvar i vissa lan regionalt tillviaxtarbete
Vistra Gotalands lans Regionférbundet Gavleborg Norrbottens lan
landsting Regionférbundet Kalmar lin Stockholms ldn
Hallands ldns landsting Regionférbundet Jdmtlands lan | Vésternorrlands lin
Gotlands kommun Regionférbundet Sédra Sméaland | Vastmanlands ldn
Skane ldns landsting Regionférbundet J6nképings lan

Regionférbundet Uppsala ldn
Regionférbundet Vasterbotten
Regionférbundet Orebro lan
Regionférbundet Sérmland
Regionférbundet Ostsam
Region Varmland

Region Blekinge

Region Dalarna

Fragan om ansvarsfordelning ar stiandigt aktuell

Som framgér av tabellen ir det i dagsliget vanligast att kommunala
samverkansorgan har det regionala tillvixtansvaret. Férdelningen kommer
dock férindras inom en nira framtid. I mars 2014 bif6ll riksdagen regeringens
proposition att landstingen i Jénképings, Orebro och Gavleborgs lin fran

och med den 1 januari 2015 6vertar det regionala tillvixtansvaret fran
samverkansorganen i respektive 14n.” Riksdagen framhall ocksi att regeringen
bor aterkomma med en proposition om att landstingen i Visternorrlands

och Norrbottens lin ska fi 6verta det regionala tillvixtansvaret fran

respektive linsstyrelse. Vidare framholl riksdagen att regeringen bor utreda
forutsittningarna f6r samma fordandring i Vistmanlands lin. Regeringen har
dven tagit fram en departementsskrivelse som foreslar att samma forindring
ska gilla for landstingen i Ostergétlands, Kronobergs och Jimtlands lin.s

Regionalt tillvixtansvar och regionala projektmedel

Ansvaret for det regionala tillvixtarbetet har, som framgatt ovan, sedan slutet av
1990-talet successivt forflyttats fran staten (ldnsstyrelserna) till vissa landsting/
kommun och samverkansorgan. Det regionala tillvixtansvaret innebdr att

den av staten utpekade organisationen har ansvaret for linets regionala
tillvixtarbete. Det regionala tillvixtarbetet bedrivs i syfte att uppfylla den

37 Prop. 2013/14:46, Regionalt utvecklingsansvar i Jénképings, Orebro och Gévleborgs léin,
bet. 2013/14: KU30.

38 Ds 2013:67 Regionalt utvecklingsansvar i Ostergétlands liin, Kronobergs lin och Jimtlands lin.
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2.2

regionala tillvixtpolitikens mal och frimja en hallbar regional tillvixt.»> Den
statligt finansierade regionala projektverksamheten, som denna granskning
fokuserar pd, utgor ungefir hilften av de beslutade medlen inom anslag

11 Regionala tillvixtitgirder. Overféringen av ansvaret for det regionala
tillvixtarbetet till vissa landsting och samverkansorgan har dven resulterat i att
ansvaret for beslut om bidrag till regional projektverksambhet i stor omfattning
har f6ljt med.

Dock ir det inte endast de 21 regionalt tillvixtansvariga aktorerna som beslutar
om bidrag till regional projektverksambhet. I samtliga lin dir linsstyrelserna
limnat 6ver ansvaret till landsting eller samverkansorgan har de kvar en

del av de statliga regionala projektmedlen. Detta innebir att bidrag till
regionala projekt i dagslidget kan beslutas av 38 olika aktorer: 13 kommunala
samverkansorgan, 3 landsting, 1 kommun och 21 linsstyrelser.

Regionala projektmedel — akt6rer och reglering

Som konstaterats tidigare dr den regionala projektverksamheten ett av
regeringens verktyg for att uppna malet med den regionala tillvixtpolitiken.+
Ett utav medlens syfte ir att satsa pa verksamheter som inte skulle kommit
till stind annars. Medlen ska dven fungera som katalysatorer for insatser i
samverkan med 6vriga resurser som finns pa regional, lokal och nationell
niva.+

Projektverksamheten karaktiriseras av stor variation — det dr darfor svart

att ge en sammanfattande beskrivning av vad denna omfattar. Ett sitt att
beskriva medlens anvindningsomraden dr att anvinda ett av regeringens
indelningssystem, s kallade dmnesomraden med underliggande
imneskategorier. I tabell 1 redovisas de tvi omraden som omfattar mest medel
— innovation och entreprendrskap. Dessa utgor knappt 500 miljoner kronor.
De olika dmneskategorierna definierar nirmare olika typer av projekt.

39 Férordning (2007:713) om regionalt tillvixtarbete.
40 1 § forordning (2003:596) om bidrag fér projektverksamhet inom den regionala tillvaxtpolitiken.

41 Niringsdepartementet (2012) Nationell strategisk rapport fér Sverige 2012 — om Sveriges nationella
strategiska referensram, s. 48.
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2.2.1

Tabell 2. Férdelning av ett urval av olika férdefinierade omraden

Innovation, varav:

Entreprenérskap, varav:

Stéd till FoU i sma och medelstora féretag

Information och radgivning till sma och
medelstora féretag

FoU-verksamhet i forskningscentrum

Insatser for att underlitta start av féretag

Utveckling av férutsattningar for
innovation

Insatser for dkat internationellt
affarsutbyte och starkta positioner pa
utlindska marknader

Frimjande av samarbete, kunskaps-
utveckling och kunskapsutbyte

Kompetensutvecklingsinsatser fér sméa
och medelstora féretag

Investeringar i féretag som &r direkt
kopplade till forskning och innovation

Kapitalférsérjningsinsatser for sma och
medelstora féretag

Frimjande av miljévanliga tjanster,
produkter och produktionsprocesser i SMF.

Insatser for utveckling av existerande
foretag

Ovriga aktiviteter som bidrar till att fraimja
innovation

Ovriga atgérder for att stimulera
entreprendrskap

Kéilla: Tillvéixtverket rapport 0158

Manga projekt som fir medel fran anslaget handlar om att paverka

forutsittningarna inom olika branschomraden. Tillvixtverket lyfter fram

foljande exempel:

—  Signerat Halland — Ett klusterinitiativ med livsmedelsinnovation i centrum,
ett projekt som syftar till att underlitta och skapa forutsittningar
for utveckling av nya innovativa produkter och tjinster inom

livsmedelsniringen i Halland.

— Naturturism i Ostergétland, med syfte att skapa forutsittningar for
en vixande naturturism i Ostergétland genom att stirka befintliga
entreprendrer med hjilp av nitverk, kompetensutveckling och coachning.
— Top of Sweden Mentorship, syftar till att forbittra forutsittningarna for
personer med hogre utbildning, foretridesvis unga och kvinnor, att
fortsitta utvecklas i Norrbotten och bidra med spetskunskap till linet.+

Aktéorer inom regional projektverksamhet

De olika aktorer som beslutar om bidrag till projekt framgick ovan. Till detta
kommer att dven Tillvixtverket, liksom regeringen, har en roll inom den
regionala projektverksamheten. I detta avsnitt beskrivs vilka uppgifter de olika

aktorerna har.

42 Tillvaxtverket (2013), s. 48 ff. Rapport 0158.
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Regeringen bestimmer den 6vergripande inriktningen

Regeringens langsiktiga inriktning for det regionala tillvixtarbetet framgick
av den Nationella strategin for regional konkurrenskraft, entreprendrskap och
sysselsittning 2007-2013. I de arliga budgetpropositionerna, regleringsbrev
avseende linsstyrelsernas och Tillvixtverkets verksamheter, samt villkorsbeslut
avseende kommunala aktérer framgar politikens inriktning for det

regionala tillvixtarbetet. Regeringen styr den 6vergripande inriktningen av
projektverksamheten genom foérordning (2007:713) om regionalt tillvixtarbete
och férordning (2003:596) om bidrag for projektverksamhet inom den
regionala tillvaxtpolitiken. Regeringen styr dven genom foérdelning av medel
till olika aktérer via regleringsbrevet for anslag 11 Regionala tillvixtitgarder
inom utgiftsomrade 19 Regional tillvixt. De regionala utvecklingsstrategierna
innehaller visioner, mal och langsiktiga prioriteringar for det regionala
tillvixtarbetet i respektive l4n.

Tillvaxtverket betalar ut medel och féljer upp

Tillvixtverket har som uppgift att betala ut de medel som beslutas av
kommunala aktorer. Myndigheten har dven i uppgift att f6lja upp de regionalt
beslutade projektmedlen.

Tillvaxtverket gor arligen en sammanstillning av hur medlen férdelats mellan
linen. Sammanstillningen visar ocksa hur de beslutade medlen fordelas

over den nationella strategins prioriteringar och de sa kallade nationella
imnesomradena. Uppfdljningen beskrivs nirmare i kapitel 4.

Myndigheten har dven i uppdrag att tillhandahélla och f6rvalta ett st6d- och
irendehanteringssystem, Nyps. I Nyps ska de olika aktérerna mata in uppgifter
om de olika projekten och nir det giller de kommunala aktérerna godkinna
att Tillviaxtverket ska betala ut medel frin den kommunala aktérens anslag.
Tillvixtverket har siledes dispositionsritt 6ver de regionala projektmedlen
avseende de kommunala aktorerna och betalar ut medlen efter beslut av dessa.

Lansstyrelserna beslutar och betalar ut projektmedel

I regleringsbreven till Linsstyrelserna framgar mal och aterrapporteringskrav
inom den regionala tillvixtpolitiken. Linsstyrelserna har majlighet att via
anslaget 1:1 inom utgiftsomrade 19 ge bidrag till regional projektverksamhet.

De kommunala samverkansorganen beslutar om projektmedel

Ett kommunalt samverkansorgan (KSO) dr enligt lagen (2002:34) om
samverkansorgan i linen en kommunal beslutande férsamling med sirskild
uppgift att svara for regionala utvecklingsfragor i linet. I detta ingar att besluta
om statligt bidrag for projektverksamhet inom den regionala tillvixtpolitiken.
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2.2.2

Vidare ska samverkansorganet ta fram en regional utvecklingsstrategi som ska
innehélla prioriteringar utifrdn de regionala forutsittningarna.

Ett kommunalférbund som har samtliga kommuner i linet som medlemmar
(4ven landstingen kan ingi, men behover inte gora det) kan utgora ett
kommunalt samverkansorgan efter godkdnd ansdkan till regeringen.

De kommunala samverkansorganen styrs av en beslutande forsamling

vars ledaméter viljs fran respektive medlemskommuns fullmiktige.

Om en kommun beslutar sig for att gi ur kommunalférbundet maste
samverkansorganet upphora. De kommunala samverkansorganen ir fria att
sjdlva besluta om namn — en majoritet kallas for ndrvarande regionférbund.

Landsting/kommun med regionalt utvecklingsansvar beslutar om
projektmedel

Enligt lagen (2010:630) om regionalt utvecklingsansvar i vissa ldn har
landstingen i Skéne, Vistra Gotaland och Halland samt Gotlands kommun
ansvaret for det regionala tillvixtarbetet i respektive lin. Ansvaret omfattar
bland annat att besluta om bidrag f6r projektverksamhet inom den regionala
tillvaxtpolitiken. Vidare ska de berérda aktorerna ta fram en regional
utvecklingsstrategi som ska innehalla prioriteringar utifran regionala
forutsittningar.

Landstingen som omfattas av lagen far besluta att deras landstingsfullmiktige
ska kallas regionfullmiktige. Samma sak giller landstingsstyrelsen som enligt
lagen far kallas regionstyrelse. Detta giller dven for Gotlands kommun dir
kommunfullmiktige far bendmnas regionfullmiktige. Vid genomférande

av val ska dock beteckningarna landstings — respektive kommunfullmiktige
anvindas.

Reglering av regionala projektmedel

Projektverksamheten styrs i huvudsak av forordningen (2003:596) om bidrag
for projektverksamhet inom den regionala tillvixtpolitiken. I forordningen
anges att regeringen, Tillvixtverket, linsstyrelser, samverkansorgan och
landsting kan besluta om st6d till projekt. Den 6vergripande reglering som styr
tillvixtpolitiken, férordningen (2007:713) om regionalt tillvixtarbete, paverkar
dven hur den regionala projektmedelsverksamheten bedrivs. Nedan aterges
darfor dven innehallet i nimnda férordning.

Férordning (2003:596) om bidrag for projektverksamhet inom den
regionala tillviaxtpolitiken

Férordningen (2003:596) om bidrag for projektverksamhet inom den regionala
tillvixtpolitiken avser projekt som syftar till att uppna malet f6r den regionala
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tillvixtpolitiken. Férordningen omfattar allminna bestimmelser, vilka projekt
som kan ges bidrag, vilken typ av utgifter som kan omfattas, ansokan, beslut
om utbetalning, tillsyn, uppf6ljning, aterkrav och 6verklagande.

I forordningen om projektverksamheten beskrivs dven bidragets avgrinsningar.

— Insatserna ska vara avgriansade fran den ordinarie verksamheten vad
giller tid, ekonomi och arbetsinsats.

— Bidrag som utgor stod enligt artikel 107 i fordraget om Europeiska
unionens funktionssitt bor inte limnas, dock dr det mojligt om
regeringen underrittas.

— Bidraget far inte utgora driftsstdd eller utgéra mer dn 50 procent av
utgifterna. Undantaget frin regeln om 50 procent kan goras i de fall
Tillviaxtverket beslutar om bidrag.

— Bidraget fir inte ges till projekt som omfattas av stéd enligt férordningen
(1998:996) om sysselsittningsbidrag, forordningen (2000:283) om
regionalt bidrag till foretagsutveckling, férordningen (2000:284) om
stod till kommersiell service, forordningen (2007:61) om regionalt
investeringsstod eller férordningen (2008:762) om statligt stod till
forskning och utveckling samt innovation, eller enligt motsvarande ildre
bestimmelser.

Enligt férordningen far beslut som fattas med st6d av férordningen inte
overklagas.

Forordning (2007:713) om regionalt tillvaxtarbete

I den mer overgripande forordningen (2007:713) om regionalt tillvixtarbete
finns bade mal och hinvisningar till andra bestimmelser som paverkar arbetet
med regionala projektmedel.

Enligt forordningen om regionalt tillvixtarbete finns ett flertal bestimmelser
som ska paverka det regionala tillvixtarbetet. Forordningen hianvisar till

tvd andra forordningar (férordningen om regionala projektmedel och EU:s
strukturfond). I férordningen framgar det att det regionala tillvixtarbetet bestar
av att regionala utvecklingsprogram utarbetas och genomfors. Det framgar
dven att den Nationella strategin for regional konkurrenskraft, entreprenérskap
och sysselsittning 2007—2013 dr vigledande for det regionala tillvixtarbetet.
Enligt férordningen bor det regionala tillvixtarbetet utformas och bedrivas

i sektorsévergripande samarbete mellan olika aktérer. Samordning med
regionala planer inom ramen f6r det nationella strukturfondsprogrammet,
kommunernas 6versiktsplanering, landsbygdsprogrammet, program for

de areella niringarna, lokala utvecklingsavtal samt linsplaner for regional
transportinfrastruktur ska sirskilt efterstrivas i arbetet.
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Forordningen anger ocksi att de regionala/kommunala aktérerna ska folja upp,
lata utvirdera och till regeringen arligen redovisa resultaten av det regionala
tillvixtarbetet.

2.3 Styrdokument och finansiering

Det finns ett flertal dokument som styr arbetet med regional tillvixt. Dessa
paverkar dven vilka projekt som har mojlighet att fa del av de regionala
projektmedlen. I figur 2 beskrivs hur de olika styrdokumenten forhaller sig till
varandra.

Figur 2. Férhéllandet mellan nationella strategin, regionala utvecklingsstrategier,
regionala tillvaxtprogram och EU-program

EU-niva Europeiska strategiska riktlinjer
fér sammanhallning

Nationell strategi fér regional
Nationell niva konkurrenskraft, entreprenérskap
och sysselsittning 2007—2013

Nationellt
strukturfondsprogram

Regionala

Flerlinsniva B

strukturfondsprogram Regionala planer

Regionala

Lansniva utvecklingsstrategier

Regionala
tillvaxtprogram

Kéilla: En nationell strategi for regional konkurrenskraft, entreprendrskap och sysselsdittning
2007-2013 samt eget tilligg om EU-niva
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Nationell strategi 2007-2013

Ett centralt dokument f6r den regionala tillvixtpolitikens utformning dr En
nationell strategi for regional konkurrenskraft, entreprendrskap och sysselsdittning
2007-2013 som utarbetats av Niringsdepartementet (hidanefter kallad den
nationella strategin). I dokumentet har regeringen skapat en plattform f6r det
regionala tillvixtarbetet dir fyra prioriterade omriden lyfts fram: Innovation
och fornyelse, kompetensforsorjning och ckat arbetskraftsutbud, tillginglighet
samt strategiskt granséverskridande samarbete. Enligt regeringen ska
prioriteringarna i den nationella strategin vara vigledande for det regionala
tillvaxtarbetet. Den nationella strategin ska ligga till grund f6r myndigheternas
medverkan i arbetet med regionala utvecklingsstrategier, regionala
tillvixtprogram och strukturfondsprogram for regional konkurrenskraft och
sysselsittning. Strategin ska fungera som Sveriges nationella referensram

f6r EU:s sammanhallningspolitik och ska samtidigt vara vigledande for den
nationella politiken.43 Regeringen arbetar f6r nirvarande med att ta fram en ny
nationell strategi som ska ta vid under 2014.

Regionalt utvecklingsprogram/Regional utvecklingsstrategi

Enligt férordningen om regionalt tillvixtarbete som beskrevs ovan

ska den regionalt tillvixtansvariga aktéren i linet ta fram ett regionalt
utvecklingsprogram (RUP). Numera anvinds bendmningen regional
utvecklingsstrategi (RUS). En regional utvecklingsstrategi utgoér en samlad
strategi for ett eller flera lins regionala tillvixtarbete. Enligt regeringen binder
strategin samman planeringsprocesser som har betydelse f6r en hallbar
regional utveckling och underlittar samverkan mellan linen.

De regionala utvecklingsstrategierna ligger till grund for regionala
strukturfondsprogram, territoriella program, regionala tillvixtprogram och
andra relevanta program och insatser. Regeringen menar att detta underlittar
samordning och samverkan mot gemensamma mal for insatser inom olika
politikomraden.

Av den nationella strategin framgar att de regionala utvecklingsstrategierna ska
utgora en brygga mellan den nationella och regionala nivan i centrala fragor for
regional utveckling.# Dirmed finns ocksé en koppling mellan den nationella
strategin och de regionala utvecklingsstrategierna.

4 Naringsdepartementet, En nationell strategi for regional konkurrenskraft, entreprendrskap och
sysselsdttning 2007—2013, s. 5 ff.

44 Nationella strategin 2007-2013, s. 30.
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Regionalt tillvixtprogram

Regionala tillvixtprogram inférdes ar 2004. Syftet var enligt regeringen att
”samordna insatser inom omraden dir sektorsamverkan bidrar till att utveckla
hallbara lokala arbetsmarknadsregioner utifran ett naringslivsperspektiv.” I den
nationella strategin uppges att de regionala tillvixtprogrammen har mojlighet
att fokusera arbetet inom ramen f6r de regionala utvecklingsstrategierna.+

I dagsldget ar det inte obligatoriskt f6r de regionalt tillvixtansvariga aktérerna
att ta fram regionala tillvixtprogram. Flera regionala aktorer har dock tagit
fram handlingsprogram som syftar till att konkretisera insatser inom ramen
f6r den regionala utvecklingsstrategin. Utéver regionalt tillvixtprogram har de
kommunala aktdrerna tagit fram andra typer av handlingsprogram, till exempel
regionala innovationsstrategier och strategier for smart specialisering.

Regleringsbrev och villkorsbeslut

I syfte att styra de statliga myndigheterna, landstingen och de kommunala
samverkansorganen upprittar regeringen regleringsbrev och villkorsbeslut.
Regleringsbreven omfattar Tillvixtverket och linsstyrelserna.

Villkorsbeslutet definieras i propositionen for regional samverkan och

statlig linsforvaltning fridn 2002. Regeringen skriver att de vergripande
regionalpolitiska mélen for sjilvstyrelseorganen#® preciseras i arliga beslut,

sa kallade villkorsbeslut. Villkorsbeslutet omfattar Gotlands kommun,
landstingen i Hallands, Skine och Vistra Gotalands lin och de kommunala
samverkansorganen. Villkorsbeslutet ska vidare innehalla de verksamhetsmal
och aterrapporteringskrav som ska tillimpas. I villkorsbeslutet framgar

att "Regeringen beslutar att foljande ska gilla under budgetaret 2014 for
landstingen i Hallands, Skane och Vistra Gotalands lin, Gotlands kommun
och samtliga samverkansorgan vid anvindandet av anslaget 5:1 Linsstyrelserna
inom utgiftsomrade 1 Rikets styrelse samt anslaget 1:1 Regionala tillvixtatgirder
inom utgiftsomrade 19 Regional tillvixt. Det som sigs om ett landsting giller

i detta beslut dven Gotlands kommun.”

[ propositionen framgar ocksa att fordelningen av medel mellan de olika linen
ska framga av regleringsbrevet for anslaget 33:1 Allminna regionalpolitiska
atgirder inom utgiftsomrade 19.47 Denna anslagspost har bytt namn till

11 Regionala tillvixtatgirder.

45 Nationella strategin 2007—2013, s. 30.

46 |Istallet for begreppet sjilvstyrelseorgan anvinds idag benamningarna landsting och kommunala
samverkansorgan.

47 Prop. 2001/02:7 Regional samverkan och statlig linsférvaltning, s. 29.
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2.3.1

Projektmedlens omfattning och fordelning

Som nimndes inledningsvis utgdr denna granskning fran det statliga anslaget
11 Regionala tillvixtatgirder. Fran detta anslag har cirka 8oo miljoner kronor
per ar beviljats till regional projektverksamhet.

For att fordela dessa medel fran anslag 1:1 Regionala tillvixtatgirder till

linen har regeringen tagit fram en férdelningsnyckel. Enligt regeringen
bygger fordelningsnyckeln i huvudsak pa behovet av medfinansiering av
EU:s strukturfonder, stodomradestillhorighet samt forekomst av sirskilda
omstillningsproblem. Regeringen uppger ocksa att medfinansieringsbehovet
av atgirder inom ramen for det regionala tillvixtarbetet sirskilt ska beaktas.+®

I budgetpropositionen for 2013 aviserade regeringen en genomlysning av
fordelningsnyckeln. Genomlysningen motiveras bland annat av den nya
programperioden for EU:s strukturfonder 2014—2020.

I budgetpropositionen for 2014 skriver regeringen att en dialog har forts med
regionala aktérer med anledning av genomlysningen. De regionala aktérerna
har haft moéjlighet att limna skriftliga synpunkter pa férdelningsnyckeln

till Regeringskansliet (Niringsdepartementet). Enligt regeringen kommer
utgangspunkterna for genomlysningen av férdelningsnyckeln vara de
strukturella och dynamiska utmaningar som linen star infor. Indikatorer
som miter gleshet och avstind, demografi, kompetens, arbetsmarknad,
entreprendrskap och foretagande, arbetsproduktivitet och regional dynamik
kommer att virderas. Vidare kommer, som tidigare, hinsyn att tas till behovet
av medfinansiering av EU:s strukturfonder och stodomradestillhorighet f6r
regionala foretagsstod.+

Medfinansiering

De regionala projektmedlen fran anslag 1:1 Regionala tillvixtatgirder

far anvindas som medfinansiering enligt de riktlinjer som anges i
férordningar och programdokument. Medlen anvinds till att medfinansiera
strukturfondsprojekt och projekt inom landsbygdsprogrammet. 2012 uppgick
medfinansieringsgraden till 36 procent, det vill siga av 8oo miljoner kronor
utgjorde cirka 294 miljoner kronor medfinansiering till EU-finansierade
projekt.s® Under programperioden 2007-2013 har den enligt Tillvixtverket
legat pa cirka 50 procent. De projekt som medfinansieras av EU styrs av EU-
regelverket och dess krav pa bl.a. uppfoljning och utvirdering.

48 Prop. 2012/13:1 Budgetpropositionen fér 2013. UO19, s. 62.
49 Prop. 2013/14:1 Budgetpropositionen fér 2014. UO19, s. 50.
5° Tillvixtverket (2013), s. 52. Rapport 0158.
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Enligt ESV paverkar programperioderna i EU:s olika fondprogram soktrycket,

i synnerhet vid programstart och programavslut.s* Medfinansiering av
exempelvis tredriga EU-projekt medfor att manga beslut fattas det forsta dret
och utbetalningarna kommer forst det tredje dret. Eftersom medfinansieringen
fran bland annat 1:1-anslaget ska vara klar innan beslut om EU-bidrag fattas
belastas bemyndiganderamen under relativt lang tid.

De projekt som medfinansierar strukturfondsprojekt paverkas av tvd olika
regelverk. For de regionala projektmedlen giller férordningen (2003:596)

om bidrag f6r projektverksamhet inom den regionala tillvixtpolitiken. For
strukturfondsprojekten giller férordningen (2007:14) om férvaltningen av EU:s
strukturfonder och lagen (2007:459) om strukturfondspartnerskap, vilka ar
styrda utifran EU-regelverket.

Fordelning av medel mellan regionala aktérer

Som nimnts tidigare har ansvaret for det regionala tillvixtarbetet sedan
slutet av 199o-talet forskjutits fran staten till landsting och kommunala
samverkansorgan (KSO). Forskjutningen av ansvar aterspeglas i beslutade
medel for den regionala projektverksamheten (se figur 3).

Figur 3. Beslutade regionala projektmedel 2004—2012, miljoner kronor férdelat mellan
de regionala aktérerna
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Férdelningen i figuren pdverkas dven av att antalet aktérer som fatt det regionala
tillviixtansvaret har 6kat under den redovisade perioden.

Kéilla: Bearbetningar av data fran Tillvéxtverkets drliga uppfélining av regionala féretagsstod
och stad till projektverksambhet.

51 ESV 2013:18, Bemyndigandesystemet under anslaget Regionala tillvéixtatgdrder, s. 33.
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Diagrammet visar tydligt att de kommunala akt6rerna &ver tiden beslutat om
en allt stérre andel av den regionala projektverksamheten. Detta dr i linje med
regeringens och riksdagens mailsittning om att cka det regionala inflytandet.

I figur 4 nedan visas beslutade regionala projektmedel f6r ar 2012.
Fordelningen for respektive lan 4r ocksd uppdelad pa lansstyrelsen och, i
férekommande fall, landsting och kommunala samverkansorgan.

Figur 4. Férdelning mellan regionala aktérer inom respektive lan 2012 (miljoner kronor)
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Kéilla: Riksrevisionens bearbetning.

Som framgir av figuren varierar férdelningen mellan linen och mellan de
olika aktorerna inom linen kraftigt. De fem lin som ar 2012 beslutade om mest
medel stod tillsammans for hilften av de totalt beslutade medlen under aret.
Vad giller fordelningen inom linen visar figuren tydligt att det dven dir finns
stora variationer. Exempelvis beslutade de kommunala samverkansorganen

i Jamtland, Givleborg och Uppsala om 100, 77 respektive 67 procent av de
regionala projektmedlen i linet 2012.
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2.3.2

Overféring av medel fran lansstyrelserna

Regeringen ger arligen linsstyrelserna i uppdrag att finansiera vissa
forvaltningskostnader hos den akttr som i linet 6vertagit det regionala
tillvixtansvaret. Dessa medel, som finansieras inom anslaget 5:1 Linsstyrelsen
m.m. inom utgiftsomrade 1,varierar mellan ldnen och baseras pa uppskattade
forvaltningskostnader som tillvixtansvaret medfor. 2013 uppgick den totala
summan till 49 miljoner kronor.5

Bemyndigandesystem och anslagsstruktur

Bemyndigandesystemet

For att myndigheter ska kunna inga langsiktiga ataganden i
verksamheten krivs en garanti frin riksdagen om framtida anslag.
Bestillningsbemyndiganden fungerar som en sidan garanti.

Riksdagen beslutade 1999 om ett bemyndigandesystem inom anslag 1:1
Regionala tillvixtatgirder. Inférandet motiverades bland annat med att anslaget
skulle kunna utnyttjas pa ett effektivare sitt samt att férutsittningarna for
langsiktig planering skulle férbittras. Dessutom syftade det till att motverka
stora anslagssparanden och forbattra mojligheterna till uppféljning och
prognoser.

52 Socialdepartementet, Regleringsbrev for budgetdret 2013 avseende ldnsstyrelserna 2013, s. 28 ff.
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Bemyndigandesystemet — sa fungerar det

Regeringen kan i huvudsak finansiera verksamheter med érliga anslag. Fér att
myndigheter ska kunna ingé langsiktiga dtaganden som &r lingre dn ett ar finns s
kallade bestallningsbemyndiganden.

Bestillningsbemyndiganden &r en garanti som riksdagen ger for att statliga
myndigheter ska kunna inga flerariga avtal som ska finansieras fran framtida
anslag.

Om vi anvander samverkansorganet i Gavleborgs ldn som exempel sa blev lanet
tilldelat 85 miljoner kronor i bemyndigande fér 2011. Av dessa 85 miljoner kronor
utnyttjades bemyndigandet till go procent, det vill siga cirka 76 miljoner kronor
planerades att utbetalas 2012 eller senare.

Under 2012 betalades 43 miljoner kronor ut till olika projekt, fran bemyndigandet
2011. Anslaget fér 2012 uppgick till knappt 54 miljoner kronor vilket innebér att
samverkansorganet anvande 8o procent av sitt anslag 2012 till att infria ataganden
som gjordes 2011 eller tidigare &r.

80% -8B
54

Kvar att utbetala 2013 eller senare ér finns dtaganden fran 2011 eller tidigare ar som
uppgar till cirka 33 miljoner kronor.

Bemyndigandet uppgick till 91 miljoner kronor fér 2012 och anvinds pa
motsvarande sitt som bemyndigandet fér 2011. Det innebir att dtaganden med
stéd av bemyndigandet 2012 i huvudsak kommer att infrias med 2013 ars anslag
(da det dven finns ataganden fran 2011 kvar att infria).

Sammantaget innebir det att anslaget fér 2013 belastas med ataganden fran till
exempel 2010, 2011 och 2012 ars beslut.

Enligt ESV:s rapport infrias en majoritet av atagandena kvartal 4, det vill séga en
majoritet av medlen betalas ut det kvartalet.”®

Ekonomistyrningsverkets uppféljning av bemyndigandesystemet
Ekonomistyrningsverket (ESV) har pa regeringens uppdrag genomfort en
uppfoljning av bemyndigandesystemet. Uppfoljningen publicerades i borjan av
2013.5

Som ett led i att f6lja upp bemyndigandesystemet skickade ESV ut en enkit till
samtliga regionala aktérer samt Tillvixtverket.

Ett problem som bland andra lyftes fram i svaren var hur den borttagna
mojligheten till anslagssparande forsvirar balansgangen mellan beslut och
utbetalningar.

53 ESV 2013118, s. 26 f.

54 ESV 201318, Bemyndigandesystemet under anslaget Regionala tillvéixtétgcrder, s. 30 ff.
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Ett annat omride som behandlades var storleken pi bemyndiganderamen.
Enligt respondenterna leder en lag bemyndiganderam till att beslut fattas pa
kortare sikt dn vad som &r lampligt. Manga upplever att de far problem vid
arsskiftet eftersom det finns en osikerhet om bemyndiganderamen ricker till
nya beslut.

I ESV:s enkit framkom ocksa att ungefir hilften av de som svarat anser att
det dr svért att gora prognoser. Enligt respondenterna beror det pd mingden
aktorer, snabba konjunktursvingningar och svarigheter med att forutse
projektens genomféranden.

En friga berérde andelen ataganden som inte infrias. Enligt de svarande
uppgick andelen ataganden som inte var infriande till mellan o och 15 procent.
De flesta var under 10 procent.

Ytterligare en friga som uppmirksammades i enkiten var EU:s
medfinansiering till projekten med regionala projektmedel. Inom ramen fo6r
EU:s programperiod har EU:s medfinansiering for regionala projektmedel
pagatt upp till tre ar och paverkat soktrycket, sdrskilt vid programstart och
programslut. Efter tre &r uppstir en ny puckel av ansékningar som senare
trappas av. Inom bemyndigandet innebir det méanga beslut det forsta

aret och manga utbetalningar det sista dret. Sammantaget innebir det att
bemyndiganderamen kan belastas under en relativt lang tid innan den forsta
utbetalningen gors.

Vidare konstateras att systemet dr komplicerat, vilket innebir att
kunskapsoverforing dr tidskravande och att det dr en sarbar kompetens
eftersom det dr fa personer som arbetar med fragorna. Vidare anser tva
tredjedelar att ESV skulle kunna erbjuda stéd i form av informationsinsatser,
radgivning och kontaktpersoner. Under fragan 6vrigt konstateras att aktorer
med litet anslag och fa projekt far en oproportionerligt stor byrakratisk
dverbyggnad och stor kostnad i férhéllande till bidragen. Aven mingden
information som ska aterrapporteras ifrigasitts.

44

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN GRANSKAR: OFFENTLIGA FINANSER

Anslagsstruktur

Anslag 111 Regionala tillvixtatgarder regleras drligen i ett regleringsbrev. I brevet
anges de medel som Linsstyrelserna, Tillvixtverket och Kammarkollegiet
disponerar inom ramen for regionala tillvixtatgirder. Tillvixtverkets
anslagspost har i sin tur 17 delposter. Dessa delposter anger det belopp som,
med hjilp av férdelningsnyckeln, tilldelats respektive kommunal akt6r som far
besluta om regionala projektmedel.

Av 2 § anslagsforordningen (2011:223) framgar att det 4r myndigheter under
regeringen som kan disponera de statliga anslag som regeringen ansvarar for.
Anslagen kan saledes endast disponeras av statliga myndigheter.

Enligt samma forordning far anslag disponeras under ett budgetar. Vid drets
slut kan regeringen ge tillatelse till ett anslagssparande. Det innebir att en
del av de medel som inte utnyttjats under befintligt budgetar far nyttjas
nistkommande &r.5®

I budgetpropositionen for 2om skrev regeringen att forbrukning av
anslagsbehillning och utnyttjande av anslagskrediter utgjorde en betydande
osikerhet i berdkningen av takbegrinsade utgifter. I samband med detta
skrev regeringen iven att budgeteringsprinciper for flerariga EU-relaterade
verksamheter med anslag pa statsbudgeten fran och med budgetir 20u
dndras.” Andringarna medférde bland annat en striktare hantering av
mojligheten till ett anslagssparande.

I 2010 ars regleringsbrev for utgiftsomrade 19 Regional tillvixt framkommer
att den tillaitna anslagsbehallningen for de regionala akt6rerna var tre procent.
I 20m drs regleringsbrev framgar att mojligheten till den automatiska
anslagsbehillningen ir noll. De regionala aktorerna kan dock sirskilt anscka
om anslagsbehéllning f6r nistkommande ar som sedan regeringen gor en
provning av.

5 ESV 2013:18, s. 17. Se dven budgetlagen (2011:203) samt anslagsférordningen (2011:223).
56 Anslagsforordning (2011:223).

57 Prop. 2010/11:1, Budgetpropositionen for 2011, Férslag till statsbudget fér 2011, finansplan och
skattefragor m.m. s. 203.
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2.4 Riksrevisionens sammanfattande iakttagelser

Regional tillvixtpolitik har sedan 1950-talet behandlats i ett fyrtiotal
utredningar och mellan 1964-2002 i tjugofem propositioner. Fragan

om den regionala nivans organisering och uppgifter dr dock fortfarande
aktuell. I mars 2014 bad riksdagen regeringen att aterkomma med en
helhetslosning for den regionala nivins organisation.

Decentralisering av ansvar for det regionala tillvixtarbetet 4r och har
sedan slutet av 199o-talet varit en malsittning for staten. 2014 ir
ansvaret uppdelat pa 21 aktorer, varav 4 lansstyrelser, 13 kommunala
samverkansorgan, 3 landsting och 1 kommun. Det dr dock 38 aktérer som
beslutar om medel till regional projektverksamhet (samtliga linsstyrelser,
de kommunala samverkansorganen, landstingen och kommunen).
Projektverksamheten paverkas av manga bestimmelser och
styrdokument.

Den regionala projektverksamheten omfattade 2012 totalt 3,1 miljarder
kronor inklusive all medfinansiering. De beslutade regionala
projektmedlen utgjorde ungefir 8oo miljoner kronor.

Regeringens fordelning av medel till regional projektverksamhet bade
mellan och inom landets lin varierar stort.
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3 Styrningen av de regionala
projektmedlen

I detta kapitel studerar vi mer ingdende om styrningen av projektverksamheten
skapar forutsittningar for ett effektivt nyttjande av regionala projektmedel.
Riksrevisionens utgdngspunkt ir att styrningen av regionala projektmedel ska
uppfattas som tydlig och att motiven bakom styrningen ska vara kinda.

3.1 Styrdokument och reglering

3.1.1  Komplex miljé av styrdokument

Som framgitt tidigare paverkas den regionala projektverksamheten av ett
flertal olika regleringar och bestimmelser. Det handlar dels om férordningar
dels om policydokument och riktade uppdrag fran regeringen. I figur 5 visas
en 6versiktlig bild av de dokument som péverkar och styr de regionala och
kommunala akttrerna nir de beslutar om tilldelning av projektmedel.
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Figur 5. Dokument som paverkar inriktningen av regional projektverksamhet’®
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Ett projekt far inte avse atgarder som omfattas av stéd enligt:
Férordningen (1998:996) om sysselsittningsbidrag, férordningen (2000:283) om
regionalt bidrag till foretagsutveckling, férordningen (2000:284) om stdd till
kommersiell service, férordningen (2007:61) om regionalt investeringsstéd eller
forordningen (2008:762) om statligt stod till forskning och utveckling
samt innovation, eller enligt motsvarande &ldre bestimmelser

Det dr som synes en mingd olika dokument som paverkar fordelningen av

de regionala projektmedlen. Det finns dven ett flertal bestimmelser — bade pa
nationell och pi EU-niva — som reglerar vad projektmedlen inte far strida emot.
Vid beslut om regionala projektmedel maste de regionala aktorerna férhalla

sig till en mingd styrdokument och en mingd regleringar som medlen inte

far strida mot. Detta innebir en 6kad administrativ risk i form av komplicerad
handliggning som kan innebdra bade att projekt fir medel som strider mot
nagon reglering och en utokad byrakrati.

3.1.2  Viss otydlighet i regleringen

[ kapitel tvd konstaterades att forordningen (2003:596) om bidrag for
projektverksamhet inom den regionala tillviaxtpolitiken dr den férordning som
i huvudsak reglerar den regionala projektverksamheten. Vidare beskrevs det

58 Figuren avser att visa vilka dokument som paverkar inriktningen av den regionala
projektverksamheten. Figuren har inte fér avsikt att spegla dokument och ansvar inom olika
férvaltningsnivaer.
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villkorsbeslut som regeringen anvinder for att rikta dterrapporteringskrav och
uppdrag direkt till de kommunala akt6rerna.

Riksrevisionen har funnit vissa otydligheter i de bestimmelser som reglerar
den regionala projektverksamheten. Det dr dels den paragrafi férordningen
som reglerar finansieringen av projektverksambhet, dels de villkorsbeslut som
regeringen stiller till de kommunala aktdrerna, och som visat sig tolkas pa
olika sitt av aktorerna.

Skilda tolkningar av regler fér finansiering

Den paragraf som reglerar hur projekt fir finansieras lyder som f6ljers:

Bidrag enligt denna férordning far limnas med hégst 50 procent av utgifterna

for projektet. Om Tillvixtverket och minst en annan beslutsfattare enligt denna
férordning beslutar om bidrag fér samma projekt, far bidrag lamnas med upp

till 100 procent av utgifterna fér projektet. Varje beslutsfattare far dock besluta

om bidrag med hégst 50 procent av utgifterna for projektet.

For att nirmare undersoka hur aktorerna tolkade paragrafen stillde
Riksrevisionen en friga om denna i enkitundersékningen. Respondenterna
fick utifran paragraftexten vilja mellan tva tolkningsalternativ, eller pa egen
hand beskriva sin tolkning. Svaren visade att 13 av 36 respondenter tolkade
forordningen som att ett projekt hogst far finansieras till hilften med regionala
projektmedel, oavsett antalet beslutsfattare. Atta respondenter angav att

det far finnas fler 4n en finansiir (till exempel om lansstyrelsen och den
regionala aktoren finansierar hilften var). De resterande 15 respondenterna
uppgav att finansieringsgraden fir uppga till 100 procent om Tillvixtverket dr
medfinansiir.

Olika syn pa villkorsbeslutets innehall

[ intervjuer som Riksrevisionen genomforde och som féregick enkiten uppstod
diskussioner om hur villkorsbeslutet forhaller sig till de uppgifter som foljer
med det regionala tillvixtansvaret.

En genomgang av de senaste arens villkorsbeslut visar att regeringen arligen
beslutar om olika aterrapporteringskrav och uppdrag vid anvindande av anslag
111 Regionala tillvixtatgirder for de kommunala aktorerna. De kommunala
aktorerna maste siledes forhilla sig till bade olika terrapporteringskraven och
uppdragen i villkorsbeslutet samt de uppgifter som framgér av det regionala
tillvixtansvaret och forordningen om bidrag for projektverksamhet.

Mot bakgrund av detta stilldes en enkitfrdga om huruvida uppdrag i
villkorsbeslutet upplevdes som extra uppdrag utéver de som medfoljer det
regionala tillvixtarbetet. Av 16 respondenter ansag 6 att s var fallet.

59 5§ férordningen (2003:596) om bidrag fér projektverksamhet inom den regionala tillvaxtpolitiken.
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3.1.3

3.2

3.2.1

I en foljdfraga uppgav 13 respondenter att de inte ansag att de kunde anvinda
medel fran anslag 1:1 Regionala tillvixtatgarder for att finansiera de uppdrag
som finns i villkorsbeslutet. 15 av 16 respondenter ansag att uppdragen i
villkorsbeslutet var tvingande.

Flera aktérer beslutar om medel oberoende av varandra

Som framgar av kapitel tva dr det regionala tillvixtansvaret fordelat pa
kommunala samverkansorgan, landsting, en kommun och linsstyrelser.

I de olika linen kan ibland en men oftast tvd aktérer besluta om regionala
projektmedel. I Norrbotten, Visternorrland, Vistmanland och Stockholm &r
det f6r nirvarande linsstyrelsen som beslutar om de regionala projektmedlen.
I 6vriga lin beslutas regionala projektmedel av bade landsting/kommunalt
samverkansorgan/en kommun och lansstyrelsen.

Det innebir att det i 17 av landets 21 lin finns tva beslutsfattare av de regionala
projektmedlen och dessa fattar beslut om medel oberoende av varandra (dven
om det i manga lin férekommer dialog mellan de beslutande akt6rerna).

Finansiell styrning

Lag transparens i fordelningen av medel

I de intervjuer som Riksrevisionen genomférde med ett antal regionala

aktorer framkom att kinnedomen om den férdelningsnyckel som styr
medelstilldelningen var 1ag. I enkiten underscktes detta nirmare. Resultatet
visar att fa regionala aktérer kinner till varfor férdelningen av medel mellan
linen ser ut som den gor. Likasa dr det f4 som kinner till varfor fordelningen av
medel till aktorer inom samma lin ser ut som den gor.

Lag kinnedom om motiven bakom den lansvisa férdelningen av medel

Av 37 respondenter uppger 20 stycken att de inte kinner till hur regeringen
fordelar medel mellan landets lan. Ett flertal respondenter menar att siddan
information skulle vara till hjilp i deras arbete med regionalt tillvixtarbete.
Exempelvis uppger en respondent att sidan information skulle utgora "battre
underlag for att argumentera f6r den egna organisationens behov”. Andra
respondenter utrycker generella 6nskemal om 6kad transparens och menar att
det dr "ritt markligt att férdelningen av sd pass stora belopp i det offentliga kan
vara okint” samt att “det borde vara en sjilvklarhet att fordelningsnyckeln ar
offentlig sa att man kan argumentera kring den”.
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Otydliga motiv till férdelning inom linen

Pa fragan om huruvida regeringens motivering till fordelningen av medel

mellan beslutande aktorer inom samma ldn ar tydlig, svarar 24 av 37

respondenter "nej”. Pa foljdfragan om sidan information skulle vara till hjilp

gar meningarna isir. Exempelvis menar en respondent att "mer tydlighet skulle

inte hjilpa oss”, medan en annan skriver att “om samverkansorgan har det

regionala utvecklingsansvaret bér man iven fa ansvar f6r de medel som finns

till forfogande, varfor det inte r sa vore bra att £ motiverat”.

I tabellen presenteras den procentuella fordelningen av beslutade medel 2012.

Tabell 3. Procentuell férdelning av beslutade projektmedel mellan regionala aktérer 2012

Lansstyrelse

Landsting/Kommunala

samverkansorgan/kommun

Norrbotten 100 % 0%
Stockholm 100 % 0%
Visternorrland 100 % o %
Vistmanland 100 % 0%
Uppsala 33 % 67 %
Varmland 24 % 76 %
Givleborg 23 % 77 %
Jonkoping 21 % 79 %
Kronoberg 21 % 79 %
Sédermanland 20 % 80 %
Visterbotten 19 % 81 %
Blekinge 16 % 84 %
Dalarna 15 % 85 %
Orebro 13 % 87 %
Ostergétland 9% 91%
Halland 8 % 92 %
Kalmar 7 % 93 %
Gotland 6 % 94 %
Skéane 5% 95 %
Vistra Gétaland 4% 96 %
Jamtland 0% 100 %
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3.2.2

Den procentuella fordelningen av beslutade projektmedel mellan de olika
aktérerna i de olika linen varierar stort. De regionala aktérerna bortsett fran
linsstyrelserna beslutade 2012 om mellan 67 och 100 procent av de regionala
projektmedlen.

Fordelningen inom linen kan ha olika orsaker, till exempel kan linsstyrelsen
besluta att anvinda medel enbart till regionala foretagsstod. I de intervjuer

som gjordes framkom att férdelningen i lin dir landstinget 6vertagit ansvaret
bygger pa en 95/5 princip, dir linsstyrelsen fir behélla 5 procent av linets totalt
tilldelade medel fran 1:1-anslaget. Att det forhaller sig framgar av tabellen, da de
fyra lin dar landstingen 6vertagit ansvaret ligger runt 95 procent-nivan. I de lin
dir kommunala samverkansorgan vertagit ansvaret skedde fordelningen vid
en enskild férhandling nir samverkansorganets bildades. Principerna fér dessa
forhandlingar har sett olika ut vilket sannolikt lett till variationer i fordelningen
i dessa lin.

Riksrevisionen noterar ocksd att manga aktorer har en liten medelstilldelning.
Detta dr ocksa nagot som Ekonomistyrningsverket (ESV) har uppmarksammat
i sin rapport om bemyndigandesystemet.®° ESV foreslog att en eller ett par
linsstyrelser skulle 6verta anslagsposter som understeg 8,5 miljoner kronor
och att medel istéllet betalas ut i form av inomstatliga bidrag. Anledningen var
att minska de administrativa kostnaderna och effektivisera statens verksambhet.
Forslaget bereds for niarvarande i Regeringskansliet.

Problem med medfinansiering

Som tidigare beskrivits kan projekt inom den regionala projektverksamheten
iven finansieras av EU-medel (strukturfondsmedel och
landsbygdsprogrammet), si kallad medfinansiering. 2012 anvindes EU-medel
tillsammans med 36 procent av de regionala projektmedlen. Utslaget pa hela
programperioden 2007—2013 uppgick dock denna procentsats till cirka 50
procent.

I enkidten stilldes en fraga om medfinansieringen styr hur de olika aktorerna
betalar ut medel. 14 av 36 svarade att medfinansiering styr utbetalningarna.
De svarande representerade alla tre olika organisationsformerna landsting,
kommunalt samverkansorgan och linsstyrelser. I en tilliggsfraga om hur
medfinansieringen paverkar uppges bland annat att "Vi maste forsikra oss
om att projektet inte blir éverfinansierat. Om kostnaderna understiger angivet
belopp minskas utbetalningen i motsvarande grad, medfinansiering max 50
procent.” och "Det kan hinda att medfinansiirer stiller krav pa projektet som
gor att vi méste fatta beslut om utbetalning innan de kan i sin tur fatta beslut
om utbetalning. Ex TVV (avser Tillvixtverket, Riksrevisionens kommentar).”.

60 ESV 2013118.
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Ytterligare en fraga som stélldes i enkdten var om de regionala aktorerna
upplevde att andra organisationer som de samarbetade med hindrade eller
orsakade forseningar i utbetalningar. 17 av 377 ansag att sa var fallet. Bland

de svarande fanns alla tre olika organisationsformer representerade, det

vill siga landsting, kommunala samverkansorgan och linsstyrelser. De

som svarade "ja” pa om andra organisationer upplevdes hindra eller orsaka
forseningar fick dven svara pa vilket sitt detta skedde. Bland 11 av de 6ppna
svaren framgick att antingen Tillvixtverket eller den myndighet som férvaltar
EU:s strukturfondspengar orsakar forseningar i utbetalningar. Tva olika
exempel pd 6ppna svar ir “Sena redovisningar, efterslipning i projekten.
Paverkas av att det inte finns ndgon moijlighet till anslagssparande” och "Linga
handlaggningstider. Vissa organisationer dr stuprérsuppbyggda. Fi med
overblick.”.

Till sist stilldes fragan om de regionala aktérerna upplevde att det fanns
problem med samordningen mellan projektmedel, strukturfondsmedel och
medel ur Landsbygdsprogrammet (ej strukturfond). 17 av 36 svarande (cirka
47 procent) ansag att det fanns sddana problem. I en efterfljande 6ppen
fraga fick de svarande beskriva vad som var problematiskt och ge exempel.
Bland svaren éterfinns féljande beskrivningar: ” Det kan innebira olika

krav pa redovisning vilket kan utgora ett problem.” och ”Strukturfondernas
komplicerade regler gor att projektigare ofta gor misstag eller missuppfattar
vad som ska levereras i samband med rekvisitioner.”. Vidare skrev en svarande
”Ja pa strukturell nivd men ofta l6ser vi det pa regional nivd genom personliga
kontakter mellan myndigheter och tjinstemin.”. En annan svarande skrev
”Strukturfondsmedlen ska bidra till att forverkliga de regionala strategierna.
Sa har det inte fungerat fullt ut.”.

De projektmedel som anvinds till att medfinansiera strukturfondsprojekt
omfattas av tvd olika regelverk. Regelverket for strukturfondsprojekten r
négot striktare vilket medfor att méinga regionala aktorer viljer att enbart utgi
fran det regelverket. En kategorisering av de 6ppna svaren visar att 10 av 34
anpassar sina bedomningar efter det striktare regelverket. 14 av 34 uppger att
det inte 4r ett problem och 6 av 34 anger att de 16ser problematiken i dialog
med motparten (Tillvixtverket och Jordbruksverket). Exempel pa 6ppna svar
ir "Regelverken skiljer en del. Landsbygdsprogrammet reglerar ned till extrem
detaljniva. Vi forsoker fa reglerna att 6verensstimma sa pa bista moijliga sitt.
Problem kan uppsti om kostnader ej godkédnns i landsbygdsprogrammet
men ir godkinda i det regionala programmet” och "Med regelbunden kontakt
med personer fran Landsbygdsprogrammet och gemensamma méten infor
beslutstillfillen undviker vi problem redan vid riggningen av projekten”.
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3.2.3

3.2.4

Bemyndigande och anslag skapar arbetstoppar

I de inledande intervjuerna av granskningen framkom en mingd
problemindikationer som rérde bemyndigandesystemet vilka ocksa
uppmirksammas i ESV:s rapport om bemyndigandesystemet.®

Sammanfattningsvis konstaterade ESV att en lag bemyndiganderam

leder till att manga upplever att de far problem vid arsskiftet eftersom det
finns en osikerhet om bemyndiganderamen ricker till. Mdnga aktorer

och snabba konjunktursvingningar gor det svart att prognostisera
projektens genomforande. Inom ramen for EU:s programperiod har EU:s
medfinansiering for regionala projektmedel pagatt upp till tre ar och paverkat
soktrycket, sdrskilt vid programstart och programslut. Det innebir att manga
beslut fattas férsta aret och manga utbetalningar kommer sista aret, vilket
belastar bemyndiganderamen under flera ar innan den forsta utbetalningen
gors. Vidare konstateras att systemet dr komplicerat, vilket forsvarar
kunskapsoverforing.

Resultatet frin ESV:s rapport 6verensstimmer med den problembild som
framkom i Riksrevisionens intervjuer.

I budgetpropositionen f6r 2014 behandlar regeringen den av ESV beskrivna
problematiken med en lig bemyndiganderam. Regeringen anser att det ska
finnas en viss buffert i bemyndigandets storlek och har siledes foreslagit en
hojning av bemyndiganderamen.®

Indraget anslagssparande skapar 6kad bérda

I kapitel tva framgar att regeringen tog bort méjligheten att fa disponera
anslagssparande for 20m. Aktorerna har dock mojlighet att sirskilt anscka hos
regeringen om att fa behilla anslagssparandet.

De indikationer som Riksrevisionen fick under intervjuerna var att det
borttagna anslagssparandet medforde odnskade effekter for de regionalt
beslutande aktérerna. Av den anledningen stillde vi en fraga till de regionala
aktérerna i var enkit om hur den borttagna moéijligheten till anslagssparande
péaverkat arbetet med projektverksamheten. Respondenterna fick vilja mellan
sex svar och sedan virdera varje svar mellan 1 och 5 dér 1 innebar att de inte
instimde och 5 innebar att de instimde till fullo. Svarsalternativen togs fram i
intervjuer med regionala aktorer.

Enkitsvaren ger en tydlig bild av att den borttagna méjligheten till
anslagssparande paverkar de regionala aktorerna. Enligt 33 av 36 aktorer

&1 ESV 2013118.
62 Prop. 2014/13:1 UO19, s. 60.
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33

skapas en storre press att betala ut de pengar som beslutats varje ar. Detta
medfor att mer arbete liggs ned pa att himta in underlag for utbetalningar. Det
medfor ocksa titare kontakter med projekten for att undvika 6verraskningar
gillande kostnader som inte arbetas upp. Sammantaget har detta sannolikt
bidragit till att administrationen och arbetsbordan har ¢kat, vilket dven 22

av 36 respondenter anger. I enkitsvaren utrycker en respondent att det dr
”avsevirt svirare att planera for projekt” samt att det "skapar fokus pa fel

saker, det giller att fi ut pengarna istillet for att skapa bra projekt.” En annan
menar att "borttagandet av anslagssparandet har skapat mycket stora problem i
hanteringen.” Se bilaga 2, fraga 5, fér hur respondenterna har svarat.

Riksrevisionens sammanfattade iakttagelser

Riksrevisionen har granskat de regionala projektmedlen och de sammanfattade
iakttagelserna beror endast dessa.

— Styrningen av de regionala projektmedlen sker genom ett flertal
dokument som paverkar vilka projekt som kan fa bidrag till
projektverksambhet. Det finns dven en mingd olika regleringar som
paverkar vilka projekt som inte ska fi bidrag.

— De kommunala aktérerna upplever en otydlighet gillande uppdragen
i villkorsbesluten. Aktorerna gor olika tolkningar av moéjligheten att
anvinda anslag 1:1 till uppdragen i villkorsbeslutet och om uppdragen ir
extra uppdrag utover de reguljira uppgifter som arbetet med regional
tillvixt innebir.

— De regionala aktérerna gor olika tolkningar av regleringen f6r hur projekt
far samfinansieras med andra aktorer.

— De beslutande akttrerna har lag kinnedom om motiven bakom den
linsvisa férdelningen av medel. De har ocksa lag kinnedom om varf6r
fordelningen ser ut som den gor mellan aktorer inom samma lan.

— Medfinansiering med strukturfondsprojekt och landsbygdsprogram kan
medfora férseningar av utbetalning av medel. Medfinansieringen innebir
ocksa att de regionala aktdrerna maste forhalla sig till tva olika regelverk.

— I en majoritet av ldnen finns tvi separata beslutsfattare av regionala
projektmedel och dessa fattar beslut oberoende av varandra.

— De dndrade forutsittningarna for anslagssparande har lett till en hogre
press pa de regionalt beslutande aktorerna att betala ut medel under
innevarande ar. Det har ocksd sannolikt orsakat 6kad administration.

— Cirka 47 procent av respondenterna uppgav att det finns problem
med samordningen mellan regionala projektmedel och medel fran
strukturfonderna och/eller medel fran landsbygdsprogrammet.
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4.1.1

Uppféljning av den regionala
projektverksamheten

Som papekades tidigare i denna granskning ir tydliga mal en grundliggande
foérutsittning for politisk styrning. En annan viktig férutsittning for effektiv
styrning dr ett bra kunskapsunderlag. Uppfoljning 4r dirfér en central
komponent for forvaltningens styrning av verksamheten. En forutsittning

for att uppfoljningen ska vara anvindbar ir att underlaget innehaller analyser
av kostnader och av verksamhetens resultat i férhallande till malen.® Detta
kapitel syftar till att ge underlag for att besvara revisionsfragan om regeringens
styrning och uppfdljning skapar férutsittningar for ett effektivt nyttjande av de
regionala projektmedlen. Riksrevisionens utgadngspunkt ir att uppf6ljningen
ska vara kopplad till uppsatta mal och syften samt kunna ge en bild av i vilken
utstrickning de regionala projektmedlen bidrar till maluppfyllnad.

Regelverk kring uppféljningen av regional
projektverksamhet

Férordningar och lagar

Forordningen om regional projektverksamhet

Som tidigare uppmirksammats regleras den regionala projektverksamheten i
férordningen (2003:596) om bidrag fér projektverksamhet inom den regionala
tillvixtpolitiken. I férordningen finns bestimmelser for tillsyn, uppf6ljning och
aterkrav. Enligt férordningen ska den som fattat beslut om att betala ut bidrag
till ett projekt utova tillsyn 6ver att bidraget utnyttjas for det avsedda dndamalet.
Beslutsfattaren ska ocksd genomfora en drlig uppfoljning av drendet.®

Beslutsfattaren far upphiva beslutet om bidrag om det fattats pa oriktiga
grunder eller om medlen anvints i strid mot bestimmelserna i férordningen.®

63 Bet. 2000/01:Fil20, rskr. 2000/01:101, samt bet. 2003/04: JUU1.
64 Férordningen (2003:596) om bidrag for projektverksamhet inom den regionala tillvaxtpolitiken.

6 Férordningen (2003:596) om bidrag for projektverksamhet inom den regionala tillvaxtpolitiken.

RIKSREVISIONEN 57



FORVALTNINGEN AV REGIONALA PROJEKTMEDEL — DELAT ANSVAR, MINSKAD TYDLIGHET?

4.1.2

Forordningen om regionalt tillvixtarbete

Enligt férordning (2007:713) om regionalt tillvixtarbete inkluderar det regionala
tillvixtansvaret ett ansvar att f6lja upp, lata utvirdera och till regeringen éarligen
redovisa resultaten av det regionala tillvixtarbetet.®® Eftersom den regionala
projektverksamheten dr ett av verktygen inom det regionala tillvixtarbetet
inkluderas denna indirekt i uppf6ljningen och aterrapporteringen av det
regionala tillvixtarbetet.

Lagar om samverkansorgan och regionalt utvecklingsansvar

Lagen (2010:630) om regionalt utvecklingsansvar i vissa lin faststiller att
landstingen i Skine, Hallands och Vistra Gétalands lin samt Gotlands
kommun har det regionala tillvixtansvaret i respektive lin. I lagen framgar
ocksa att aktorerna ir skyldiga att f6lja upp, lata utvirdera och arligen

till regeringen redovisa resultatet av det regionala tillvixtarbetet. Samma
bestimmelse finns i lagen (2002:34) om samverkansorgan i linen, vilken
reglerar de kommunala samverkansorganens uppgifter.

Regleringsbrev och villkorsbeslut

Tillvaxtverkets regleringsbrev

I Tillvixtverkets regleringsbrev anger regeringen att myndigheten ska limna

en arlig rapport om regionala foretagsstod, projektverksamhet och kommersiell
service. Tillvixtverket ska dven sikerstilla nationell uppfoljning av det regionala
tillvixtarbetet.

Rapporten ska bland annat innehalla en regionalt och nationellt aggregerad
ekonomisk redovisning av beslutade medel. Vidare ska rapporten innehalla
redovisning av medfinansiering med utgdngspunkt fran insatser som
finansieras fran anslaget 1:1 Regionala tillvixtatgirder. Detta inkluderar den
regionala projektverksamheten.

Redovisningen ska vara uppdelad pa den nationella strategins prioriterade
omraden. Den ska dven innehdlla en sammanstillning av samtliga
beslutade medel till uppfoljning och utvirdering fran anslaget 1:1 Regionala
tillvixtatgirder.®”

Tillvixtverket har ocksé i uppdrag att sammanstilla den arliga redovisning som
de regionalt tillvixtansvariga aktorerna tar fram. I sammanstillningen f6r 2012
konstaterar Tillvixtverket att det pagar ett engagerat arbete hos de ansvariga

66 Fsrordningen (2007:713) om regionalt tillvaxtarbete.

67 Niringsdepartementet, Regleringsbrev for budgetaret 2013 avseende Tillvdxtverket inom
utgiftsomrade 19 Regional tillvéixt och utgifisomrdde 24 Ndringsliv, s. 3-4.
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aktorerna och lyfter fram goda exempel. Samtidigt konstaterar verket att
dterrapporteringarna och redovisningarna behéver stramas upp. Myndigheten
skriver att "manga aterrapporteringar och redovisningar innehéller stora
mingder text utan storre fokus pa innehaill avseende verksamhet och uppnadda
resultat, vilket otydliggér framstillningen i sin helhet.”®

Villkorsbeslut till de kommunala aktérerna

Som tidigare nimnts kan inte regeringen styra de kommunala akt6rerna via
regleringsbrev. Istillet anvinds sa kallade villkorsbeslut. I villkorsbeslutet
finns bestimmelser om uppféljning och aterrapportering till Tillvixtverket och
regeringen.

For redovisning till Tillvixtverket uppges i villkorsbesluten fér 2010, 2011,

2012, 2013 och 2014 att de kommunala aktdrerna enligt anvisningar fran
Tillvixtverket ska medverka i verkets uppdrag att sikerstilla nationell
uppfoljning av det regionala tillvixtarbetet. Detta inkluderar dven verkets
uppfoljning av anslaget 1:1 Regionala tillvixtatgirder. Berorda aktorer ska ocksa
limna redovisningar till Tillvixtverket om utfall och bestillningsbemyndigande
for samma anslag.

Enligt villkorsbeslutet ska de kommunala aktorerna forse Tillvixtverket med
det material verket behéver for arbetet med sin finansiella delarsrapport. Vidare
ska de kommunala aktérerna skicka underlag for utbetalning till Tillvaxtverket
nir de beslutat om bidrag till regionala projekt. Efter det att utbetalningsbeslut
har fattats och effektuerats av de kommunala aktérerna skickar de en
utbetalningsfil som ldses in i Tillvixtverkets ekonomisystem. Darifran gir
sedan betalningen till stédmottagaren. Det forekommer siledes ingen manuell
hantering av utbetalningsunderlag inom Tillvixtverket.

De kommunala aktérerna ska dven redovisa en sammanfattning av
verksamheten inom regional tillvixt direkt till regeringen. Sammanfattningen
ska enligt villkorsbesluten f6r 2010, 2011, 2012 och 2013 vara uppdelad pa
samma omraden som den nationella strategin och innehalla de viktigaste
prioriteringarna under dret. Sammanfattningen ska dven innehalla en
bedémning av resultatet av de redovisade prioriteringarna. Vidare ska
aktorerna redovisa varfor de aktuella prioriteringarna inom ramen fér anslag
11 Regionala tillvixtatgirder gjorts, samt redovisa exempel pa hur arbetet med
lirande fortskrider.®0 For 2014 giller samma aterrapportering bortsett frin

att redovisningen inte ska vara uppdelad pa prioriteringarna i den nationella

68 Tillvaxtverket (2012), En samlad bild av regionalt tillvixtarbete, s. 4.

69 Niringsdepartementet, Villkorsbeslut for regionala sjilvstyrelseorgan och samverkansorgan inom
utgiftsomrade 19 fér budgetéren 2010, 2011 och 2012.
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4.13

strategin, eftersom denna 16pte ut vid arsskiftet En ny nationell strategi dr
under utarbetande.

Lansstyrelsernas regleringsbrev

Linsstyrelsernas uppdrag kring uppfoljning och 4terrapportering av det
regionala tillvixtarbetet liknar i stort de uppdrag som aligger de kommunala
aktérerna. Linsstyrelserna ska, efter anvisningar fran Tillvixtverket, medverka
i verkets uppdrag att sikerstilla nationell uppfoljning av det regionala
tillvixtarbetet samt uppfoljning av anslaget 1:1 Regionala tillvixtatgirder. Vidare
ska lansstyrelserna redovisa prognoser for anslagsbelastningen avseende
anslaget 1:1 Regionala tillvixtatgirder. Aven redovisningar av bemyndigandet
under anslaget 1:1 Regionala tillvixtatgirder ska limnas till Tillvixtverket.

Till regeringen ska linsstyrelserna i enlighet med prioriteringarna i den
nationella strategin ge en sammanfattning av verksamheten inom regional
tillvaxt. Sammanfattningen ska vara uppdelad pa prioriteringarna i den
nationella strategin och innehilla de viktigaste insatserna under aret.”®

Projekt- och stéddrendehanteringssystemet Nyps

Enligt regleringsbrevet avseende anslag 1:1 Regional tillvixt ska alla beslut

om bidrag till regional projektverksamhet registreras i projekt- och
stédirendehanteringssystemet Nyps. Tillvixtverket har enligt sin instruktion i
uppgift att tillhandahalla detta system.”

Nyps introducerades hosten 2007 och ersatte det ddvarande systemet
STINS. Regeringen angav i budgetpropositionen f6r 20006 att syftet

med Nyps var att forbittra underlaget f6r uppféljning och utvirdering
inom projektverksamheten.” Férkortningen Nyps star for Ny projekt- och
stoddrendehantering. Systemet anvinds for hantering av stéd inom hela det
regionala tillvixtomradet.

Sedan en tid tillbaka pagar ett férindringsprojekt inom Nyps, kallat Nyps 2020.
Syftet dr att sidkra att Nyps kommer att fungera vil under den kommande

7-10 ars-perioden. Arbetet sker enligt Tillvixtverket inom f6ljande huvudspar:
Teknikskifte, funktionskrav och anvindarvinlighet samt juridisk sikring av
systemet. Den forsta etappen blir att tillhandahalla ett uppdaterat systemstod
for den kommande regionalfondsperioden som startar 2014. Direfter
kommer férindringar inom systemen for 6vriga stédformer, sisom regional

79 Socialdepartementet, Regleringsbrev for budgetdret 2013 avseende linsstyrelserna.
71 4§ forordning (2009:145) med instruktion fér Tillvixtverket.

72 Prop. 2005/06:1, Budgetpropositionen fér 2006 UO19, s. 42.
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projektverksambhet, att ske. Forindringsprojektet beriknas paga mellan 2013
och 2015.

4.2 Uppféljningens genomforande

Som framgar av figur 6 redovisar projekten information till den aktér som
beslutat om det aktuella projektbidraget. Det kan rora sig om fler dn en
beslutande aktor, vilket innebir att en projektgrupp kan behova redovisa till
flera aktorer. Direfter redovisar de beslutande aktorerna information till bade
regeringen och Tillvixtverket. Regeringen skickar direfter informationen
fran de regionala aktorerna till Tillvixtverket. Tillvixtverket sammanstiller
informationen och redovisar den for regeringen, som slutligen redovisar
verksamheten till riksdagen.

Figur 6. Skiss 6ver uppféljningen av projektverksamheten
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4.2.1  Ldnens uppfélining av de enskilda projekten

Enligt den ovan nimnda férordningen om bidrag for projektverksamhet ar
den beslutande aktoren skyldig att folja upp sina beviljade drenden. Ar 2012
undersokte Tillvixtverket” pa regeringens uppdrag hur linen genomforde
denna uppf6ljning. Tillvixtverket kunde konstatera att uppf6ljningen ute i
linen genomfordes pa flera olika sitt. Merparten av beslutsfattarna angav att
de 16pande foljde upp projektverksamheten i samband med utbetalningar,
lagesrapporter och slutredovisningar. Andra angreppsitt som beslutsfattarna
anvinde sig av var avstimningsméten och uppfdljningsbesok. Ett fatal
beslutsfattare uppgav ocksa att de deltog i referens- eller styrgrupper for
projekten. Detta gillde framst storre strategiska projekt.7+

Pa samma sitt som tillvigagangssittet skiljde sig at mellan linen, varierade
ocksa innehallet i uppfoljningen. Fokus kunde exempelvis ligga pa ekonomi
och verksamhet, maluppfyllnad och resultat, metoder och erfarenheter,
indikatorer, hallbar utveckling eller kopplingen till den aktuella regionala
utvecklingsstrategin.’s

Tillvixtverket konstaterade ocksa att anvindningen av resultaten fran
uppfdljningen varierade. I vissa fall anvindes resultatet endast i liten
utstrickning, medan det i andra utgjorde underlag f6r nya strategier och
strategiska diskussioner. Tillvixtverket menar att variationen inte dr ovintad,
eftersom storleken pa anslag 1:1 — och dirmed de tillgingliga resurserna f6r
uppf6ljning — skiljer sig stort mellan linen.”

Tillvixtverket noterade ocksd att det kommer krivas ytterligare anstringningar
for att mita resultat och effekter av projektverksamheten. Denna insikt,

menar verket, finns hos manga organisationer som anser att uppfoljningen
maste systematiseras. Tillvixtverket menar ocksa att en mer systematisk

och sammanhallen uppfoljning pa programniva krivs for att skapa

ett reellt lirande. Detta kriver vidare héjda krav pa projektkvalitet och
projektgenomforande. Verket konstaterar att projekt med brister i planeringen
och som saknar projektlogik inte gar att folja upp pa ett bra sitt. For att atgirda
detta krivs utbildning och 6kad kompetens.””

73 Uppdraget var riktat till Tillvixtverket, linsstyrelserna i Norrbottens och Vistmanlands lin,
samverkansorganet i Virmlands lin samt landstinget i Vastra Gétalands lan.
74 Tillvaxtverket (2012), Forslag till hur uppfoliningen av projektverksamheten kan férbdttras, s.13. ff.
75 Tillvaxtverket (2012), Forslag till hur uppfoliningen av projektverksamheten kan forbéittras, s. 16.
76 Tillvaxtverket (2012), Férslag till hur uppféliningen av projektverksamheten kan forbittras, s. 3.
(2012)

77" Tillvaxtverket (2012), Forslag till hur uppfoliningen av projektverksamheten kan férbdttras, s. 18-19.
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4.2.2

Gillande linens forutsittningar for att utveckla lirandet anser myndigheten
Tillvixtanalys att en betydande del av lirandet handlar om problemanalys,
samt kunskap om effekter av olika insatser och metoder. Myndigheten skriver
i en rapport frn 2013 att ” Overforingen av ansvaret fran statlig till regional
niva har 4 ena sidan gjort att insatserna ir bittre regionalt anpassade, men de
har & andra sidan tyvirr inte foljts upp med tillrickliga resurser for analys”.”
Myndigheten anser att det idag bara ar de allra storsta regionerna som har
tillracklig kapacitet f6r analys.”

De regionala aktérernas redovisning till Tillvéixtverket och regeringen

Den information som de regionala aktérerna samlar in i sin uppfoljning
redovisas till Tillvixtverket och till regeringen, via olika kanaler.

Tillvixtverket skickar en gang om aret ut en redovisningsmall i form av en
excel-fil, med tillhérande anvisningar. De beslutande aktorerna i linen ska
dar fylla i detaljerad information om sina beslutade regionala projektmedel.
Redovisningen ska innefatta samtliga beslutade insatser inom de regionala
projektmedlen for det aktuella aret. Utéver den detaljerade redovisningen av
de regionala projektmedlen efterfrigar Tillvixtverket ocksd information om
vilka som ir de storsta statliga medfinansidrerna samt hur mycket medel den
aktuella aktoren forbrukat pa uppfoljning och utvirdering.®° Informationen
anvinds sedan som underlag i Tillvixtverkets arliga rapport till regeringen.
Denna beskrivs nirmare i avsnitt 4.2.3.

Enligt Tillvixtverket dr det inte ovanligt att projekt 4r samfinansierade av
beslutande aktérer i olika lan. For att undvika dubbelredovisning av medel i
den aggregerade redovisningen efterfragar Tillvixtverket ocksd information
om medfinansiering frin andra organisationer frin anslag 1:1 Regionala
tillvaxtatgarder.

De regionala akttrerna redovisar ocksa information direkt till regeringen.

I de lin dar linsstyrelserna har kvar det regionala tillvixtansvaret sker detta
via drsredovisningen. I de ldn dir kommunala aktérer Gvertagit ansvaret sker
redovisningen i en drlig rapport som skickas till Naringsdepartementet.

I villkorsbeslutet finns ett dterkommande uppdrag f6r de kommunala
aktorerna. De ska enligt anvisningar fran Tillvixtverket redovisa
utgiftsprognoser och utfall gillande anslaget 1:1 Regionala tillvixtatgirder.
Redovisningen ska ga till Tillvixtverket.

78 Tillvaxtanalys 2013:02, Att utveckla regioners lirande, s. 22.
79 Tillvixtanalys 2013:02, s. 22.

80 Underlag fran Tillvaxtverket.
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4.2.3

4.2.4

Utover denna redovisning har Niringsdepartementet begirt in uppgifter om
framtida bemyndiganden frin samtliga regionala aktorer.®

Tillvdixtverkets redovisning till regeringen

[ Tillvixtverkets regleringsbrev anges att myndigheten ska limna en arlig
rapport om regionala foretagsstod, projektverksamhet och kommersiell

service. Rapporten redovisar omfattningen och férdelningen av regionala
foretagsstod och stod till regional projektverksamhet.®> Den kvantitativa
redovisningen av de regionala projektmedlen sker frimst utifrin den nationella
strategins prioriteringar med dess insatsomraden. Som nimnts tidigare

bestir den nationella strategins prioriteringar av innovation och férnyelse,
kompetensférsorjning och dkat arbetskraftsutbud, tillganglighet samt
strategiskt granséverskridande samarbete. De tre forstnimnda prioriteringarna
dir vardera indelade i tvd insatsomréaden.

Utover redovisningen utifrdn den nationella strategin har Regeringskansliet
(Nidringsdepartementet) efterfragat en redovisning som bygger pa olika
imnesomriden. Detta innebar att Tillvixtverket i samrad med departementet
ar 2009 tog fram en lista innehallande 12 dmnesomraden och 51 underliggande
dmneskategorier. Syftet var att se vad beviljade projektmedel anvindes till i
hégre detaljgrad, frimst ur ett nationellt perspektiv. Fran och med 2010 gor
respektive beslutande organisation en kategorisering av varje projekt i samband
med beslut — bade utifran den nationella strategins prioriteringar, och utifrin
de nationella imnesomradena.

Den nationella strategins prioriteringar och de nationella damnesomradena

ir tva olika indelningssystem f6r samma medel. Tillvixtverket redovisar i sin
uppfoljningsrapport till regeringen beslutade regionala projektmedel férdelade
pa den nationella strategins prioriteringar och dmnesomraden. I redovisningen
papekas dock att imnesomradena (och de underliggande kategorierna) inte
alltid har ett direkt samband med de nationella prioriteringarna.®

Regeringens redovisning av regional projektverksamhet till riksdagen

Redovisning i budgetpropositionen

Den regionala projektverksamheten finansieras under anslag 1:1 Regionala
tillvixtatgirder. Detta anslag redovisas arligen i budgetpropositionen under
utgiftsomrade 19 Regional tillvixt.

8 Underlag fran Niringsdepartementet.
8 Tillvaxtverket (2013). Rapport 0158.
8 Tillvaxtverket (2013), s. 55. Rapport 0158.
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Redovisningen av den regionala projektverksamheten har varit strukturerad pa
samma sitt under ett flertal ar.

I budgetpropositionen for 2014 redovisas de regionala projektmedel som
beslutades 2012. Redovisningen sker, likt tidigare ar, under rubriken Program
och verktyg for hallbar regional tillvixt i avsnittet Resultatredovisning. Regeringen
redovisar projektmedlen med hjilp av tvé tabeller och tva diagram. Dessa visar:%+

— Beslutade regionala projektmedel fordelade pa den nationella strategins
prioriteringar.

— Beslutade regionala projektmedel férdelade pa respektive lin och den
nationella strategins prioriteringar.

— Beslutade regionala projektmedel fordelade efter nationella
imnesomriden och dmneskategorier.

— Total finansiering av regional projektverksamhet per medfinansiir.

Denna redovisning bygger pa den ovan nimnda arliga rapporten som
Tillvixtverket sammanstiller.

[ avsnittet Analys och slutsatser redovisar regeringen sina slutsatser och
bedémningar fran resultatredovisningen. Regeringen skriver att medlen inom
utgiftsomrade 19 Regional tillvixt ”ofta fungerar som katalysatorer som leder
till att strategiska insatser kan komma till stind”.% Vidare anges att atgarder
som finansieras inom utgiftsomradet ofta stéder samordnade processer,

vilka medfor mer samlade investeringar. Den regionala projektverksamheten
omnimns vid ett tillfille, da regeringen skriver att "Till exempel bidrar

den projektverksamhet linen beslutar om inom anslaget 1:1 Regionala
tillvixtatgarder till att fem ganger s mycket medel tillférs av andra aktorer i
form av medfinansiering” %

I budgetpropositionen for 2014 redovisar regeringen ocksé resultatet fran ett
regeringsuppdrag som myndigheten Tillvixtanalys utfort. Uppdraget syftade
till att limna forslag pa hur lirandet inom den regionala tillvixtpolitiken kunde
utvecklas. Regeringen aterger bland annat myndighetens slutsats att ”det

finns problem med att genomféra maluppfyllelseutvirderingar” samt att det i
vissa fall "finns metodologiska brister i den foljeforskning som genomfors pa
projektniva”.®

84 Prop. 2013/14:1 UO19, s. 23-25.

8 Prop. 2013/14:1 UO19, s. 45.

86 Prop. 2013/14:1 UO19, s. 45.

87 Prop. 2013/14:1 UO19, s. 22.
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4.2.5

Ovrig redovisning av regionala projektmedel

Den nationella strategin dr vigledande for den regionala tillvixtpolitiken.
Den ska en utgora riktlinje for det tillvixtarbete som bedrivs av de regionalt
ansvariga organen. Eftersom den regionala projektverksamheten ir ett av
verktygen som anvinds i det regionala tillvixtarbetet inkluderas den i olika
utstrickning i redovisningen av den nationella strategin.

Regeringen har vid tva tillfillen redovisat uppfoljningar av den nationella
strategin till riksdagen. I sin skrivelse Strategiskt tillvixtarbete for regional
konkurrenskraft, entreprendrskap och sysselsittning som publicerades i maj 2010,
presenteras tvi studier gjorda under 2009.3

Den ena studien omfattar en uppfoljning av den nationella strategin. I studien
konstaterar regeringen att strategin ir styrande och vigledande i det regionala
tillvixtarbetet. Vidare konstateras att de nationella prioriteringarna aterspeglas
i de regionala utvecklingsprogrammen (RUP) som arbetas fram i linen.?

Det finns dock ingen skrivning som visar hur de regionala projektmedlen ar
delaktiga i att uppfylla malet med den regionala tillvixtpolitiken. Det finns
inte heller nagon skrivning som visar pa eventuella effekter av den regionala
projektverksamheten.

Regeringen lyfter dven fram en studie gjord av OECD. I skrivelsen aterger
regeringen att OECD konstaterar att Sverige har genomfort ett skifte fran
regional utjimningspolitik till regional tillvixtpolitik. Vidare skriver regeringen
att OECD rekommenderar Sverige att fortsitta pa den inslagna vigen.o°

I maj 2013 limnade regeringen den andra skrivelsen som beskriver arbetet
med den nationella strategin till riksdagen. Skrivelsen innehéller en
sammanfattning av Nationell strategisk rapport for Sverige 2012 — om Sveriges
nationella strategiska referensram: "En nationell strategi for konkurrenskraft,
entreprenorskap och sysselsittning 2007-2013” som regeringen limnade till
Europeiska kommissionen i december 2012. Sammanfattningen koncentreras
pa genomfdrande och resultat utifrdn den nationella strategins fyra prioriterade
omraden. Regeringen ger ocksé en kortare sammanfattning av strategier,
verktyg och metoder f6r hillbar regional tillvixt.>* En genomgang av skrivelsen
visar att det dr svart att sirskilja de regionala projektmedlens paverkan pa det
regionala tillvixtarbetet. Det saknas vidare skrivningar om resultatet som de
regionala projektmedlen lett till.

8 Skr. 2009/10:22.
89 Skr. 2009/10:221, 5. 11.
99 Skr. 2009/10:221, s. 12.

9 Skr. 2012/13:154.
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43

4.3.1

Riksrevisionens iakttagelser

Riksrevisionen kan konstatera att linens forutsittningar for analys av
utveckling och effekter av olika insatser varierar. Enligt Myndigheten for
tillvixtpolitiska utvirderingar och analyser ir det endast de allra storsta
regionerna som idag har tillricklig analyskapacitet.o>

lakttagelser kring inrapporteringen av information

Samma information behandlas tva ganger

Riksrevisionen har iakttagit att de beslutande regionala aktdrerna redovisar
samma information till Tillvixtverket tvd ganger. Som nimndes i avsnitt 4.2.2
efterfragar Tillvixtverket arligen information fran de aktdrer som beslutat om
stod till regionala projekt. I figuren nedan beskrivs processen i fyra steg.

Figur 7. Lanens rapportering till Tillvaxtverket

Tillvixtverket
Den beslutande aktéren matar in
beslutet i NYPS

Tillvaxtverket efterfragar information
till sin arliga uppféljning

NYPS a

o Den beslutande aktéren extraherar sin

inmatade information fran NYPS och
# fyller i Tillvaxtverkets redovisningsmall
Informationen fran NYPS skickas till
Beslutande aktor Tillvaxtverket

I det forsta steget beslutar den regionala aktéren om att stédja ett projekt.
Beslutet matas in i Nyps i enlighet med regleringsbrevet rérande anslag

11 Regionala tillvixtatgarder. Enligt férordningen om bidrag till regional
projektverksamhet ska beslutet innehélla de villkor som férenas med beslutet,
uppgifter om hur projektet ska foljas upp, total finansieringsplan, uppgifter
om hur projektet ska slutrapporteras samt beslutsmotivering. Besluten
kategoriseras efter den nationella strategins prioriteringar samt de nationella
imnesomradena.

92 Tillvixtanalys, 2013:02.
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I steg 2 efterfragar Tillvixtverket information om den regionala
projektverksamheten. Myndigheten skickar ut en redovisningsmall i Excel-
format dir information ska fyllas i av respektive beslutande aktor.

Den information som Tillvixtverket efterfragar finns till stora delar redan
registrerad i Nyps. Det tredje steget innebdr dirmed att de flesta beslutsfattarna
extraherar sina egna registrerade data fran Nyps.

I det fjarde och sista steget skickas sedan informationen till Tillvixtverket.
Dirmed har information om projektverksamheten forst registrerats i Nyps,
sedan extraherats och skickats separat till Tillvixtverket, istillet for att
Tillvixtverket direkt extraherar samma information fran Nyps.

Enligt Tillvixtverket sker denna hantering for att redovisningen av
finansieringen inom den regionala projektverksamheten ska kunna brytas
enligt Ndringsdepartementets énskemal. Enligt myndigheten skulle arbetet

i teorin kunna utféras internt, men eftersom det handlar om beslut fran 38
olika organisationer har man beslutat att ligga 6ver visst arbete pa aktorerna i
linen. Detta eftersom det férekommer att beslutfattare antingen inte redovisar
sina beslut alls i Nyps eller att informationen i Nyps &r bristfillig. Av den
anledningen menar Tillvixtverket att hanteringen utgér en kvalitetssdkring,
eftersom de beslutande aktérerna i linen gar igenom sina projektuppgifter en
gang till innan de fyller i Tillvixtverkets redovisningsmall.

Dubbelrapportering

Inom den regionala projektverksamheten kan flera beslutande aktérer bevilja
medel till ett och samma projekt. Det innebir att projektidgarna rapporterar till
flera beslutande aktorer. Problematiken grundar sig i att varje enskilt beslut om
projektstod registreras som ett unikt drende i Nyps.

Exempelvis — projekt A far finansiering fran tvi beslutande aktérer. De tva
besluten genererar da tva olika drenden i Nyps. Dessa drenden ir i sin tur
kopplade till indikatorer. Indikatorerna kan vara enhetliga for projektet, eller
sd har vardera beslutande aktor utarbetat egna indikatorer for projektet. Antag
att bada aktérerna har kommit 6verens om att anvianda en indikator som heter
antal nya skapade arbetstillfillen”. Projektet kommer da att redovisa sina
resultat till tvd aktorer, som registrerar varsitt utfall pa sina egna indikatorer i
Nyps. Diarmed har en dubbelrapportering skett.

93 Underlag fran Tillvixtverket 2014-02-04.
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Att dubbelrapportering sker 4r kint bland de regionala aktérerna. Inom ramen
for Riksrevisionens enkitundersokning gillande de regionala projektmedlen
svarade 28 av de 37 (76 procent) beslutande aktorerna att de trodde att
dubbelrapportering forekom.

Problematiken med dubbelredovisning giller inte bara uppfsljning med hjilp
av indikatorer, utan berér dven annan registrerad information om beslutade
projekt.

Enligt Tillvixtverket liggs ett omfattande arbete pa att identifiera identiska
projekt i redovisningen fran olika beslutfattare. Detta har medfort att den totala
finansieringen har reducerats med cirka 100 miljoner kronor. Det finns dock
inga garantier for att all dubbelrapportering har riknats bort.>

Manga indikatorer, begransad anvandning

Som tidigare nimnts gav regeringen 2012 Tillvixtverket i uppdrag att limna
forslag pa hur linens uppféljning av projektverksamheten kunde forbittras,
bade pa regional och pé nationell niva.’

Tillvixtverket konstaterade att uppf6ljningen av projektverksamheten
pa regional och nationell niva kunde férbittras om aktérerna anvinde
gemensamma indikatorer.2°

Riksrevisionen har med hjilp av Tillvixtverket sammanstillt antalet indikatorer
som finns registrerade i Nyps mellan dren 2008 och 2012. De uppgir till 233
unika indikatorer. Manga av dessa syftar dock pd samma sak, men har olika
bendmningar. Till exempel finns foljande indikatorer f6r nya arbetstillfillen:

— Antal arbetstillfillen i offentlig verksamhet.
— Antal nya arbetstillfillen i privata foretag.

— Arbetstillfillen totalt, antal.

— Arbetstillfillen, antal nya.

— Nya arbetstillfillen.

Detta gor det komplicerat att sammanstilla och dra slutsatser pa nationell niva.

94 Tillvixtverket (2013), s. 55. Rapport 0158.

9 Naringsdepartementet. Regleringsbrev for budgetdret 2012 avseende Tillvéixtverket inom
utgiftsomrade 19 Regional tillvéixt och utgiftsomride 24 Niiringsliv.

9 Tillvixtverket (2012) Forslag till hur uppfbliningen av projektverksamheten kan forbiittras.
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4.3.2

4.4

lakttagelser kring regeringens redovisning till riksdagen

Svag koppling mellan verksamhet och mal

Den regionala projektverksamheten redovisas arligen till riksdagen via
budgetpropositionen. Redovisningen sker under rubriken Resultatredovisning
som enligt regeringen "fokuserar pa resultatet av genomférd politik”.9”

Redovisningen fokuserar huvudsakligen pa hur medlen f6r
projektverksamheten har beslutats i landets ldn, samt pa hur beslutade medel
har kategoriserats i forhillande till de tvd ovan beskrivna indelningssystemen.
Det ir siledes en redovisning av beslutade medel, snarare in av
projektverksamhetens resultat.

Riksrevisionens sammanfattade iakttagelser

Riksrevisionen har granskat de regionala projektmedlen och de sammanfattade
iakttagelserna berér endast dessa.

— Varje beslut om projektstdd blir ett unikt drende i Nyps. Det innebir att
det férekommer dubbelredovisning i de fall d4 det finns flera finansiirer.

— De regionala aktérerna tvingas rapportera samma information tva ganger:
En ging i Nyps och sedan ytterligare en gang till Tillvixtverket. Enligt
Tillvixtverket beror detta pi att beslutsfattarnas inrapportering i Nyps i
manga fall ir bristfillig.

— I Nyps finns en stor mingd indikatorer inrapporterade. Kvaliteten medger
inte en aggregering av dessa indikatorer till nationell niva.

— Den uppfoljning som genomfors dr mer av beskrivande karaktir dn en
redovisning av insatsernas resultat i forhallande till malen. Detta giller
savil linens redovisning till regeringen, som regeringens redovisning till
Riksdagen.

97 Prop. 2013/14:1 UOng.
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5.1

Ansvarsfordelning mellan aktorer inom
regionala projektmedel

Decentralisering av ansvar kan innebira ett stérre demokratiskt inflytande.
Detta kan i sin tur 6ka effektiviteten i utnyttjandet av tillgingliga

resurser. Men fragmentering av ansvar och uppgifter riskerar att leda till
forsdmrad transparens och forsdmrade mojligheter till uppféljning och
ansvarsutkrivande.

Ett tydligt exempel pa fragmentering av ansvar aterfinns inom den regionala
tillvixtpolitiken och mer specifikt i hanteringen av regionalt beslutade

bidrag for projektverksamhet. Nar det d4r de kommunala aktérerna som
beslutar om bidrag till projekt dr det Tillvixtverket som betalar ut bidraget

till projektgruppen. I denna konstruktion finns en otydlig ansvarsférdelning
mellan myndigheten och de kommunala aktérerna. Mot bakgrund av denna
problematik gav Riksrevisionen professor Olle Lundin och juris doktor Patrik
Bremdal vid Uppsala universitet i uppdrag att utreda ansvarsférhallandena
rérande de regionala projektmedlen. Foljande kapitel bygger pa deras
konsultrapport.

Oklara ansvarsforhallanden

Enligt anslagsforordningen kan endast myndigheter under regeringen
disponera de statliga anslag som regeringen ansvarar f6r.9® Myndigheterna

ir ansvariga for att redovisa hur anslaget anvints, pd samma sitt som
regeringen har redovisningsskyldighet infor riksdagen. Detta innebir att icke-
statliga organisationer, saisom kommunala samverkansorgan och landsting/
kommuner, inte sjilva kan disponera projektmedel pa anslaget 1:1 Regionala
tillvixtatgarder.

Detta dr bakgrunden till dagens konstruktion, dir Tillvixtverket dr ansvarigt for
anslaget men den kommunala aktéren ir ansvarig for beslutet inom systemet
for statligt stod till regionala projektmedel. Efter utbetalningsbeslut har fattats
och effektuerats av de kommunala aktérerna gir en utbetalningsfil ver
automatiskt pa natten och lises in i Tillvixtverkets ekonomisystem.

98 Anslagsférordning (2011:223).
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5.2

Dirifran gar sedan betalningen till stédmottagaren. Det dr alltsd ingen manuell
hantering av utbetalningsunderlag. Detta innebir att myndigheten ansvarar f6r
anslaget, men inte for de beslut som de kommunala aktérerna tar. Det finns
saledes en konstitutionellt ovanlig fragmentering av ansvaret for de regionala
projektmedlens hantering.

Tillvaxtverket ansvarar for anslaget — inte for
anvandningen

Enligt de anlitade juristernas utlatande ir dagens konstruktion, dér
Tillvixtverket har en sorts funktion som paminner om en bank, svarforenlig
med det svenska offentligrittsliga systemet. Anledningen ir att det svenska
offentligrittsliga systemet bland annat bygger p4 att det med anslagsforvaltning
foljer ett visst ansvar.

Begreppet ansvar har olika betydelser. I utlatandet konstateras att det i
sammanhanget kan slis fast att “ansvar dr nagot som kan tillskrivas ett
handlande subjekt”.?9 En utveckling av begreppet skulle innebéra "en aktor
som tar ansvar utfor, enkelt utryckt, en rationell handling, som han eller hon
kan sta till svars f6r”.°° Detta innebir att den som har ansvar ocksi ska kunna
paverka den handling som ansvaret utkrivs for.

Konsultrapporten slar fast att de kommunala aktérerna kan ses som
offentligrittsliga organ vars beslut innebir myndighetsutévning. Detta

medfor att de kommunala aktrerna omfattas av regeringsformen vad giller
forvaltningens sjilvstindighet. Mer specifikt innebir det att ” ingen myndighet,
inte heller riksdagen eller en kommuns beslutande organ, fir bestimma

hur en forvaltningsmyndighet i ett sarskilt fall ska besluta i ett drende som

rér myndighetsutévning mot en enskild eller mot en kommun eller som ror
tillimpningen av lag.”

I regelverket som styr hanteringen av regionala projektmedel ges inget
utrymme for Tillvixtverket att ifrigasitta de beslut som kommunala aktorer tar.
Enligt férordningen (2003:590) ir det endast beslutsfattaren som kan upphiva
beslutet om att ge ett projekt bidrag.

99 Se Lundstrém, M (1993), Politikens moraliska rum — en studie i F. A. Hayeks politiska filosof,
Acta Universitatis Upsaliensis, , s. 26 ff.
199 Statligt stéd till regional projektverksamhet — expertrapport.

101

12 kap. 2 § Regeringsformen (1974:152).
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Dock ir det Tillvixtverket som far anslaget av regeringen vilket innebir att

det ar Tillvixtverket som 4r redovisningsskyldig till regeringen. Det innebdr

att myndigheten ir ansvarig for att de redovisade utgifterna haller sig inom
anslagets dandamal och de villkor som framgar av Tillvixtverkets regleringsbrev.

Tillvixtverket kan saledes inte paverka anvindningen av anslaget men ir
ansvarigt for hur det anvinds. Tillvixtverket har en mojlighet att vigra betala
en utbetalning om anslaget 6verskrids. Detta innebir i sin tur att myndigheten
kan stillas till svars for sjilva anslaget, men inte f6r hur det anvinds. I sin
rapport om bemyndigandesystemet konstaterade ESV samma sak.**

Aktorernas ansvar behéver fortydligas

I konsultrapporten konstateras att Tillvixtverkets roll inte existerar i reglering
och att myndigheten i princip saknar lagstod for sitt agerande. Detta beror pa
att konstruktionen dr mycket ovanlig och att rollen i rittslig mening 4r oklar.

Ekonomistyrningsverket uppméirksammade i en rapport viren 2013
problematiken med oklara ansvarsférhallanden inom anslaget 1:1 Regionala
tillvixtatgarder. ESV noterade att de kommunala aktérerna hanterades som om
de vore statliga myndigheter, vilket fick till f6ljd att staten gjordes ansvarig for
deras ataganden. For att hantera problemet och minska otydligheten f6reslog
ESV att de kommunala aktérerna skulle ingd ramoverenskommelser med
Tillvixtverket.

Enligt konsultrapporten dr ramoverenskommelser ett forsta steg.
Overenskommelserna fortydligar att Tillviixtverkets ansvar inte

stricker sig lingre dn till att bevaka att anslaget inte 6verskrids. Men
raméverenskommelserna 16ser inte de rittsliga oklarheterna i lingden eftersom
de har alltfor otydlig rittslig status. Exempelvis dr det oklart vad som hinder i
de fall en raméverenskommelse inte efterlevs. Ett tydliggorande i lagstifiningen
vore mer forenligt med det svenska offentligrittsliga systemet. Det pagar for
nirvarande ett arbete med att inféra ramoverenskommelser.

192 ESV 201313, S. 43.
193 ESV 2013118, 5. 6 fT.
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5.4

5.4.1

5.4.2

Statliga medel omfattas inte av statlig kontroll

Offentlig tillsyn saknas

Konsultrapporten visar vidare att det saknas en nivé i kedjan av offentlig
tillsyn. Ingen tillsyn bedrivs i férhallande till de kommunala aktérerna. Enligt
gillande regelverk ar det beslutsfattaren — dvs. de kommunala aktérerna

och lansstyrelserna som ska utova tillsyn 6ver att bidragen utnyttjas for

avsett dndamal. De anlitade juristerna papekar att det logiska i dagens
offentligrittsliga system vore att ge Tillvixtverket de befogenheterna genom
lagstiftning, gillande de kommunala akttrerna.

Riksrevisionens roll cir begrinsad

Den statliga finansiella revisionens ansvar ir att uttala sig om statliga
myndigheters drsredovisningar.

En revision innefattar att genom olika atgirder inhdmta revisionsbevis om
belopp och annan information i drsredovisningen samt om ledningen i
fraga foljer tillimpliga foreskrifter och sirskilda beslut. I revisionen viljs
vilka atgirder som ska utforas, bland annat genom att bedoma riskerna

for visentliga felaktigheter i drsredovisningen, vare sig dessa beror pa
oegentligheter eller pa fel. Vid denna riskbedomning beaktas de delar av den
interna styrningen och kontrollen som ir relevanta f6r hur myndigheten
upprittar drsredovisningen for att ge en rittvisande bild. En revision innefattar
ocksd en utvirdering av dndamélsenligheten i de redovisningsprinciper som
har anvints och av rimligheten i myndighetsledningens uppskattningar i
redovisningen, liksom en utvirdering av den 6vergripande presentationen

i rsredovisningen.

Vad giller Tillvixtverket handlar siledes den arliga finansiella revisionen av
de regionala projektmedlen om att det finns rutiner for att sikerstilla att de
kommunala akttrerna inte 6verskrider det tilldelade anslaget.

For lansstyrelserna har den arliga finansiella revisionen omfattat granskning
av de delar av den interna kontrollen som innefattar risk for felaktigheter i
redovisning och utbetalningar. I den man regionala projektbidrag bedoms
som visentliga har en beddmning av den interna kontrollen utifran regelverk
genomforts.

Den del av det statliga anslaget som hanteras av de kommunala aktorerna,
drygt en halv miljard kronor 2012, omfattas diremot inte av Riksrevisionens
arliga finansiella revision.
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55

Riksrevisionens sammanfattade iakttagelser

Riksrevisionen har granskat de regionala projektmedlen och de sammanfattade
iakttagelserna ber6r endast dessa.

Tillvaxtverket ansvarar for det anslag som de kommunala aktérerna
beslutar om.

De kommunala aktdrerna kan ses som offentligrittsliga organ.

Det innebir att deras beslut om att tilldela medel kan ses som
myndighetsutévning. De kommunala aktérerna omfattas siledes av

12 kap. 2 § i regeringsformen. Detta i sin tur medfor att aktérerna ar
skyddade mot paverkan fran utomstiende avseende bidragsbesluten.
Saledes har Tillvixtverket inga mojligheter att paverka de beslut som
fattas.

Tillvaxtverkets enda paverkansmoijlighet ar att stoppa utbetalningar i de
fall de riskerar att 6verskrida befintliga anslagsramar.

Konstruktionen med att lata Tillvixtverket ansvara for det anslag som de
kommunala aktérerna beslutar om medfor otydliga ansvarsférhéllanden.
Ramoverenskommelserna ir ett forsta steg mot att fortydliga ansvaret
mellan Tillvixtverket och de kommunala aktérerna, men de ir inte en
hallbar 16sning i lingden. Detta eftersom 6verenskommelserna har alltfor
otydlig rattslig status. Exempelvis dr det oklart vad som hinder i de fall en
ramdverenskommelse inte efterlevs.

Konstruktionen med att lita en statlig myndighet ansvara f6r medel som
en icke-statlig aktor beslutar om ir svarforenlig med principerna for det
svenska systemet f6r hantering av statliga anslag. Principen ar att en
myndighet som fir ett anslag dven ansvarar f6r dess anvindning.

De kommunala akt6rerna har enligt regelverket ansvar for tillsyn 6ver
de aktorer som ansoker och beviljas medel fran anslaget. Detta medfor
att aktérerna har ansvar for medlen som betalas ut dven om det dr
Tillvixtverket som betalar ut dem.

Det saknas tillsyn 6ver de kommunala aktorernas beslut om utbetalning
av projektmedel.
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6.1

Medborgarnas majligheter att paverka

I mars 2014 konstaterade konstitutionsutskottet att det regionala
utvecklingsansvaret hanteras inom tre olika organisationsmodeller i landets
olika lan. Detta innebar enligt utskottet att den "regionala nivin under
overskadlig tid far en asymmetrisk politisk organisation”.*+ Vidare skriver
utskottet att regeringen bor dterkomma med ett forslag till en helhetslésning
f6r den regionala organisationen.'*s

Organisationsskillnaderna ger upphov till olikheter i medborgarnas mojligheter
att paverka anvindningen av de statliga regionala projektmedlen. Féljande
kapitel beskriver i korthet dessa skillnader i de l4n dér ansvaret har flyttats fran
staten till antingen landsting eller kommunala samverkansorgan.

Decentraliseringens risker

I kapitel 1 beskrevs i korthet forskning kring decentralisering och
flerniviproblematik. Decentralisering kan resultera i att besluten kommer
nirmare medborgarna, vilket kan innebira ett stérre demokratiskt inflytande.
Men, decentralisering och 6kad komplexitet i férvaltningen kan ockséd innebira
vissa risker sisom fragmentering av bide uppgifter och ansvar. Detta riskerar i
sin tur att leda till férsdmrad transparens och dirmed férsimrade mojligheter
till uppfoljning och ansvarsutkrivande.

Vidare motiverar regeringen decentraliseringen av det regionala tillvixtansvaret
bland annat med att det skapar bittre férutsittningar for ett regionalt
ledarskap. Enligt regeringen blir det littare f6r medborgare och féretag att
paverka utvecklingen i den egna regionen. Decentraliseringen av ansvar kan
siledes innebira ett storre demokratiskt inflytande och leda till en 6kad lokal
och regional flexibilitet, vilket i sin tur kan 6ka effektiviteten i utnyttjandet av
tillgingliga resurser

194 Bet. 2013/14: KU30, s. 23.
195 Bet. 2013/14: KU30, s. 20.
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Det finns férhéillandevis lite forskning som sitter dessa risker i en svensk
kontext. Som tidigare ndmnts har dock ett antal statliga utredningar behandlat
riskerna med komplexiteten i den regionala organisationen.*® Aven OECD har
i en rapport fran 2010 kommenterat den svenska regionala organisationen.
Rapporten innehdll en heltickande genomgéing av den svenska regionala
tillvaxtpolitiken.

Regeringen sammanfattade rapporten i en skrivelse och konstaterade att OECD
rekommenderade Sverige att fortsitta den regionaliseringsprocess som pagatt
de senaste aren.

Néigot som inte ndmns i regeringens skrivelse dr att OECD ocksa konstaterar
att Sverige, sedan 199o-talet, har utvecklat en férhillandevis ovanlig
regionaliseringsprocess genom att foresld olika organisationsméjligheter

for olika regioner i landet. OECD kallar processen for asymmetrisk
decentralisering. Resultatet 4r en mycket heterogen férdelning av det regionala
tillvixtansvaret.” OECD menar att Sverige, till skillnad frdin manga andra
europeiska linder, har antagit en "bottom-up”— instillning till decentralisering.
Detta har enligt rapporten sina fordelar, men det finns ocksa risker. Utan ett
starkt nationellt ledarskap riskerar man att skapa ett komplex och heterogent
system dir mekanismer for ansvarsutkrivande dr oklara och trovirdigheten
f6r den regionala nivan begrinsad.”°® D4 riksdagen ir 2003 beslutade om

att inféra mojligheten att bilda kommunala samverkansorgan konstaterade
konstitutionsutskottet att "forskare och remissinstanser har pekat pa att det
kan behovas 10—20 ar innan mer sdkra slutsatser kan dras om de demokratiska
effekterna av den forsoksverksamhet som bedrivits”.*

For att decentraliserade system ska kunna verka fullt ut krévs dven att

de organisationer som 6vertar ansvar har tillrickliga foérutsittningar och
formaga till kapacitet och kunskap. Inom det regionala tillvixtarbetet har
myndigheten Tillvixtanalys pekat pa svagheter hos de olika aktérerna. Den
storsta utmaningen som Tillvixtanalys pekar pa ir outvecklade relationer och
samarbetsformer mellan regional och lokal niva. Slutsatsen blir att den fulla
potentialen f6r regional tillvixt inte kan utnyttjas fullt ut av manga regionala
aktorer. Vidare dr bedomningen att de mindre regionerna inte har tillricklig
analys- och genomftrandekapacitet."

196 Se exempelvis SOU 2007:13 och SOU 2012:81.

197 OECD (2010), s. 16.

198 OECD (2010), s. 159.

199 Bet. 2001/02: KU7 Regional samverkan och statlig ldnsférvaltning, s. 21.

"° Tillvaxtanalys (2011), Utvecklingskraft i kommuner och regioner — Tillvixtarbete i flernivastyrningens
tidevarv, Tillvixtanalys (2013), Lokalt néiringslivsarbete- férutscttningar och begrinsningar.
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6.2

6.2.1

Olika organisationer ger olika forutsattningar

Sedan slutet av 199o-talet har det regionala tillvixtansvaret successivt 6verforts
fran lansstyrelserna till tre landsting, en kommun och tretton kommunala
samverkansorgan.™ Detta har ocksa inkluderat beslutsritt 6ver statligt bidrag
till regional projektverksamhet.

I det foljande avsnittet beskrivs medborgarnas skilda forutsittningar att
1) utkrdva ansvar for anvindningen av de regionala projektmedlen, och
2) paverka anvindningen av de regionala projektmedlen.

Ansvarsutkrivande genom val

Den representativa demokratin bygger pa majligheten att utkriva politiskt
ansvar. Fungerande ansvarsutkriavande forutsitter att det gar att urskilja

vem som ir ansvarig, att det finns kunskap om huruvida den offentliga
verksamheten bedrivits bra eller daligt och att det finns mekanismer for att
faktiskt utkrdva ansvar."? En central utgdngspunkt ir att den makt som folket
delegerat till politikerna inte dr f6rbehillslés — vid missnoje kan folket vid
tillfille byta ut de politiker de tappat fortroendet f6r. Med andra ord ir fria och
allminna val centralt f6r ansvarsutkrivande.”

Nir det giller val finns det skillnader mellan linen. I de fyra lin som kallas
regioner — Skane, Vistra Gotaland, Halland och Gotland, réstar medborgarna
var fjarde ar in representanter till regionfullmiktige. Regionfullmiktige
fungerar ur valsynpunkt pd samma sitt som ett landstingsfullmiktige (for
Gotlands del dr det kommunfullmiktige som giller). I dessa lin genomfors
saledes ett direkt val till linets beslutande organ — det organ som har beslutsritt
over de regionala projektmedlen.

Nir det giller de lin dir det regionala tillvixtansvaret ligger hos ett

kommunalt samverkansorgan ir det annorlunda. Den beslutande
forsamlingen i ett kommunalt samverkansorgan utgors av representanter fran
medlemskommunernas fullmiktige. Det sker dirmed inget direkt val till den
beslutande forsamlingen, pa samma sitt som i ett landsting eller i en kommun.

Det finns foljaktligen en skillnad mellan linen. I de tre landstingen och
Gotlands kommun stiar medborgaren i direkt kontakt med den beslutande
forsamlingen via direkta val. I de lin dir den regionala tillvixtpolitiken styrs

" Se kapitel 2 f6r en ndrmare beskrivning av regionaliseringsprocessen.

"2 Ahlback Oberg, Shirin (2010), Att kontrollera férvaltningen: framvéixten av granskningssambhiillet,
i (red.) Rothstein, Bo, Politik som organisation — Férvaltningspolitikens grundproblem, s. 171-172.

"3 Ahlbiack Oberg, Shirin (1999), Att kontrollera staten — den statliga revisionens roll i den
parlamentariska demokratin, s. 18.
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6.2.2

6.2.3

av kommunala samverkansorgan dr medborgarnas kontakt indirekt. Darmed
finns det en skillnad i medborgarnas mgjligheter att utkriva ansvar for
exempelvis politiska beslut om regionala projektmedel.

Valbarhet till den beslutande foérsamlingen

En annan skillnad mellan medborgarnas f6rutsittningar att paverka i linen
ir valbarhet. Valbarhet hinger vanligtvis ihop med rostritt — den som har
rostritt till en férsamling dr ocksa valbar. Som nimndes i avsnittet ovan

sker dock inga direkta val till de beslutande forsamlingarna i de kommunala
samverkansorganen. Dessa beslutande férsamlingar utgors av representanter
fran vardera kommunmedlems kommunfullmiktige. Det innebér foljande

— I ett lin dir de regionala projektmedlen beslutas av landstingsfullmiktige
kan varje medborgare som har rostritt till fullmiktige ocksa bli invald

i fullmiktige. Darmed har varje medborgare med rostritt en teoretisk
mojlighet att paverka hur de regionala projektmedlen anvinds. I ett lin dar
de regionala projektmedlen beslutas av ett kommunalt samverkansorgan
finns inte den moijligheten f6r den enskilde medborgaren. For att kunna

bli vald till samverkansorganets beslutande férsamling, och dirmed kunna
paverka besluten, maste medborgaren forst bli vald till den egna kommunens
fullmiktige. Saledes finns det skillnader mellan linen i friga om kriterier

f6r den som kan viljas in i férsamlingen som beslutar om anvindningen av
regionala projektmedel.

Insyn och kontroll

De kommunala samverkansorganen ir i juridisk mening kommunalférbund.
Eftersom ett kommunalférbund ir en myndighet lyder samverkansorganen
under offentlighetsprincipen. Darfor dr de tillgingliga f6r medborgarna

pé i stora delar samma sitt som kommuner och landsting.™ Det finns

dock vissa mindre skillnader. Den forsta bygger pa att det finns tva sitt att
organisera ett kommunalférbund: Antingen med ett férbundsfullméiktige
som beslutande férsamling, eller en férbundsdirektion. I de f6rbund som
har forbundsfullmiktige tillsitts en forbundsstyrelse. I de férbund som har
forbundsdirektion utgér direktionen ocksa férbundsstyrelsen.”s I enlighet
med kommunallagen ir férbundsfullmiktiges sammantriden offentliga.”®
Denna bestimmelse giller dock inte f6r ett kommunalférbund som styrs av en
forbundsdirektion.”” Kommunallagen statuerar dock att i kommunalférbund

14 SKL (2004) Styrkan i samverkan — Regionfragans utveckling i landet 2004, s. 17.

"5 F6r en beskrivning av kommunalférbundens organisation, se kommunallagen (1991:900) kap. 3.
16 5 kap. 38 § kommunallag (1991:900).

"7 SOU 1996:137, s. 47.
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med férbundsdirektion ska det sammantride vid vilket budgeten faststills vara
offentligt."®

Saledes finns en skillnad i regleringen kring medborgarnas méjligheter att
nirvara vid den beslutande férsamlingens sammantriden. I dagsliget har
kommunala samverkansorgan med férbundsdirektion beslutanderitten Gver
regionala projektmedel i sex av landets lin. Direktionen kan besluta om att ha
offentliga sammantriden — men skillnaden i reglering kvarstar.

Den andra skillnaden mellan ett kommunalt samverkansorgan och landsting/
kommuner giller regleringen av revision. Enligt kommunallagen finns krav
pa att kommuner och landsting ska vilja minst fem revisorer. Nir det giller
kommunala samverkansorgan finns inget krav pa minsta antal revisorer, vilket
innebir att samverkansorganen sjilva viljer antalet revisorer."o I dagsliget

ser férdelningen ut som féljer: I tio av de tretton samverkansorganen som
beslutar om regionala projektmedel finns tre fortroendevalda revisorer; i tva
finns fem revisorer, och i ett samverkansorgan finns tva revisorer. Detta enligt
samverkansorganens forbundsordningar.

Det finns siledes skillnader i regleringen kring revision mellan de olika
kommunala organisationerna som beslutar om regionala projektmedel.

Deltagande i innovationsprocessen

I sammanhang dar man f6rséker skapa tillvixt hanvisas ofta till den sa
kallade innovationsprocessen. Med innovationsprocess menas att de flesta
innovationer uppstir genom lirandeprocesser dir en mingd olika aktorer,
individer savil som organisationer, ir inblandade pi olika sitt.

Idag dr det i princip omojligt for ett enskilt foretag att upparbeta och rymma
alla f6r innovationsprocessen nédvindiga kompetenser inom organisationen.
Istillet dr de hinvisade till olika former av samarbeten med utomstiende
aktorer. Av detta skil har alltmer intresse under de senaste decennierna riktats
mot det som i litteraturen bendmns innovationssystem. Ett innovationssystem
kan sigas bestd av en uppsittning aktorer, nitverk och institutioner som ir
omsesidigt beroende. Aktérerna brukar delas in i tre undergrupper:

(1) Produktionsstrukturen (féretag),
(2) kunskapsinfrastrukturen (universitet),
(3) och den stédjande strukturen (offentlig sektor).

18 8 kap. 22 § kommunallag (1991:900).
"9 g kap. 19 § kommunallag (1991:900).
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Vid sidan av dessa grupper av aktorer spelar det civila samhillet ocksa en viktig
kompletterande roll i innovationssystemet genom att bidra med kunskap och
utveckling av projekt. For att uppna detta stills krav pa hur man ser pa och
hanterar civilsamhillets medverkan i regionala tillvixtstrategier.

I OECD Territorial Review 2010 konstaterades att utformningen av regionala
utvecklingsstrategier kriver regionala partnerskap och uppbyggnad av kapacitet
for att involvera ett brett spektrum av intressenter som privata foretag,
universitet, civilsamhillet och medborgare. Detta 4r av stor vikt for att na
storsta effekt av strategierna. I rapporten konstaterades vidare att dven om
Sverige har utvecklat en bittre samverkan mellan privat och offentlig sektor dn
andra OECD-linder sa finns fortfarande utrymme for forbittring inom vissa
omraden. Med den valda utformningen av regionala reformer har regionala
aktorer en central roll i att sikerstilla ett forbattrat samarbete mellan privat och
offentlig sektor i utformningen av regionala utvecklingsstrategier.

Den regionala aktoren har siledes en viktig roll som link mellan olika
intressenter i respektive lin. Frigan dr om organisationernas politiska
konstruktioner paverkar denna roll. For att ta ett exempel: Ett direktvalt
organ, eller en linsstyrelse, behover inte ta samma lokala hinsyn som ett
kommunalt samverkansorgan nir det exempelvis giller att stodja etableringar
eller investeringar. Det kommunala samverkansorganet dr beroende av alla
medlemskommunernas stdd i sitt agerande. Dessa olika perspektiv kan
sannolikt paverka de olika organisationernas agerande, vilket i sin tur skapar
skillnader i medborgarnas och foretagens moijligheter att paverka politikens
inriktning.
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6.4

Riksrevisionens sammanfattade iakttagelser

Ett av syftena med decentralisering av delar av ansvaret f6r den regionala
tillvixtpolitiken var att medborgare och foretag skulle fa ckat lokalt och
regionalt inflytande. Riksrevisionen kan konstatera att medborgarnas
moijligheter till inflytande skiljer sig 4t beroende pa i vilket ldn de 4r bosatta
i. T ett l4n didr staten har kvar ansvaret finns ingen méjlighet till lokalt eller
regionalt demokratiskt inflytande 6ver anvindningen av 1:1-medel. I lin

dir landsting har 6vertagit ansvaret (inklusive Gotlands kommun) har
medborgarna moijlighet att direkt utkrdva ansvar av de politiker som hanterar
linets regionala tillvixtatgirder. I lin dir kommunala samverkansorgan har
overtagit ansvaret har medborgarna endast en indirekt mojlighet att paverka.
Variationerna mellan de olika decentraliserade organisationsformerna
sammanfattas nedan:

— Kommunala samverkansorgan styrs inte av en direkt vald forsamling
till skillnad frain kommuner och landsting. Dirmed kan medborgarna i
mindre utstrackning utkriva ansvar for ford politik.

— For att bli vald till den beslutande férsamlingen i ett kommunalt
samverkansorgan krivs att individen ir medlem i en medlemskommuns
fullmiktige. Kriterierna fér valbarhet skiljer sig ddirmed fran kommuner
och landsting.

— Kommunala samverkansorgan som styrs av en férbundsdirektion
omfattas inte av kommunallagens krav pa 6ppna sammantraden, utom
nir det handlar om sammantridet dir budgeten beslutas. Dirmed
finns en skillnad jimfért med kommuner, landsting och kommunala
samverkansorgan som styrs av ett fullmaiktige.

— Kommunala samverkansorgan omfattas inte av kommunallagens krav pa
att vilja fem revisorer. Dirmed finns en skillnad jimfért med kommuner
och landsting.
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7  Slutsatser

Riksrevisionen har granskat forvaltningen av statliga medel till den

regionala projektverksamheten. Medlen beslutas av tretton kommunala
samverkansorgan, en kommun, tre landsting och samtliga linsstyrelser.
Under de senaste fyra dren har anslaget f6r regionala tillvixtatgarder uppgatt
till ungefir 1,5 miljarder kronor per ar. Cirka 8oo miljoner kronor har arligen
beslutats av de regionala aktérerna inom den regionala projektverksamheten.
Detta har siledes utgjort ungefir hilften av anslaget 1:1 Regionala
tillvixtatgarder inom Utgiftsomrade 19 Regional tillvixt.

Regeringens lingsiktiga inriktning for det regionala tillvixtarbetet framgick
av den Nationella strategin for regional konkurrenskraft, entreprensrskap
och sysselsittning 2007-2013. I de drliga budgetpropositionerna,
regleringsbrev avseende linsstyrelsernas och Tillvixtverkets verksamheter,
samt villkorsbeslut avseende kommunala aktorer framgar politikens
inriktning for det regionala tillvixtarbetet. Regeringen styr den 6vergripande
inriktningen av projektverksamheten genom férordning om regionalt
tillvixtarbete och forordning om bidrag for projektverksamhet inom den
regionala tillvixtpolitiken. Regeringen styr dven genom férdelning av medel
till olika aktorer via regleringsbrevet for anslag 1:1 Regionala tillvixtatgirder
inom utgiftsomrade 19 Regional tillvixt. De regionala utvecklingsstrategierna
innehaller visioner, mal och langsiktiga prioriteringar fér det regionala
tillvixtarbetet i respektive lan.

Riksrevisionen har undersokt hur forvaltningen av de regionala
projektmedlen fungerar utifran ett antal riskomraden som bade statliga
utredningar och forskning har pekat pa kan férekomma i decentraliserade
system. De identifierade omridena var styrning, uppféljning, ansvars- och
uppgiftsfordelning samt tydlighet och transparens i férvaltningens struktur.

I detta kapitel presenteras Riksrevisionens slutsatser med avseende pa de
revisionsfragor som stilldes inledningsvis.
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7.1.1

Regeringens styrning och uppféljning av de regionala
projektmedlen

Granskningens forsta revisionsfraga 16d Skapar regeringens styrning och
uppfoljning forutsittningar for ett effektivt nyttjande av de regionala projektmedlen?
For att besvara fridgan har Riksrevisionen dels granskat hur regeringen styr
projektverksamheten, dels hur regeringen f6ljer upp projektverksamheten.

I det foljande redovisas iakttagelser om styrning och uppfoljning av den
regionala projektverksamheten. Dessa iakttagelser ligger till grund for svaret pa
den forsta revisionsfragan.

Styrning av den regionala projektverksamheten

Riksrevisionens utgdngspunkt for styrningen av projektverksamheten ar att
den ska uppfattas som tydlig. Vidare ska motiven bakom styrningen vara
kinda.=°

Sammantaget menar Riksrevisionen att den regionala projektverksamheten
bedrivs i en komplex milj6 av olika styrdokument, olika regleringar och olika
f6rvaltningsnivaer. Detta medf6r att styrningen av de regionala projektmedlen
inte uppfattas som tydlig. Dessutom minskar transparensen och férsvarar
insyn vilket riskerar att paverka effektiviteten negativt.

Mingden styrdokument och regleringar hindrar precisionen i styrningen.
Den svaga kinnedomen om motiven bakom regeringens tilldelning av
regionala projektmedel riskerar vidare att paverka politikens legitimitet hos
de regionalt beslutande akttrerna. Den komplexa miljon med olika regelverk,
bemyndigandesystemet och forsvarad moijlighet till anslagssparande har
orsakat en extra administrativ borda f6r de regionala aktérerna.

Riksrevisionen konstaterar vidare att:

— Styrningen av de regionala projektmedlen omfattar en stor mdngd
olika dokument som paverkar vilka projekt som kan fi bidrag till
projektverksamhet. Det finns dven en mingd olika regleringar som
péverkar vilka projekt som inte kan fi bidrag.

— De kommunala aktérerna gor olika tolkningar av uppdragen i
villkorsbeslutet. Otydligheten handlar om huruvida medel fran anslaget
111 Regionala tillviaxtatgiarder fir anvindas till uppdragen i villkorsbeslutet
och om uppdragen ir extra uppdrag utéver de uppgifter som arbetet med
regional tillvixt innebdr.

120 Bet. 2009/10: FiU38, Bet. 2007/08: FiU2 Utgiftsomrade 2 Samhdllsekonomi och finansférvalining,
ESV 2007:23 Resultat och styrning i statsférvaltningen, bet. 2000/01:FiU20, rskr. 2000/01: 101 och
bet. 2003/04:JUU1, Budgetlagen (2011:203).
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7.1.2

— De regionala akt6rerna gor ocksa olika tolkningar av regleringen i
térordningen om bidrag for projektverksamhet inom den regionala
tillvaxtpolitiken f6r hur projekt far samfinansieras med andra aktorer.

— De regionala akt6rerna har lag kinnedom om motiven bakom
térdelningen mellan ldnen. De har ocksé lag kinnedom om motiven till
fordelningen av medel mellan aktérer inom samma lian.

— Medfinansiering med strukturfondsprojekt och landsbygdsprogram kan
innebira att andra aktorer medverkar till forsenade utbetalningar av
medel. Medfinansieringen innebir ocksa att de regionala aktérerna maste
torhalla sig till tva olika regelverk.

— I en majoritet av ldnen finns tva separata beslutsfattare — linsstyrelse och
kommunal aktor-, som fattar beslut relativt oberoende av varandra.

— De dndrade forutsittningarna for anslagssparande har lett till en hogre
press bland de regionalt beslutande aktorerna att betala ut medel under
innevarande ar. Det har ocksd orsakat 6kad administration.

— Cirka 47 procent av respondenterna uppgav att det finns problem
med samordningen mellan regionala projektmedel och medel fran
strukturfonderna och/eller medel fran landsbygdsprogrammet.

Uppfoljning av den regionala projektverksamheten

Riksrevisionen anser att uppfoljningen ska vara kopplad till de uppsatta malen
och kunna ge en bild av i vilken utstrickning projektmedlen uppfyller sitt syfte.

I budgetlagen star att regeringen ska limna en redovisning av de resultat som
uppnatts i verksambheten i forhallande till de av riksdagen beslutade malen.
Riksrevisionen kan konstatera att kopplingen mellan projektverksamhetens
mal och resultat 4r vag. Utifran de redovisningar som finns forefaller
kiannedomen om i vilken utstrickning de regionala projektmedlen bidrar till att
uppfylla malet f6r den regionala tillvixtpolitiken vara lig. Detta medfor i sin tur
en forsimrad majlighet till ansvarsutkravande.

Regeringens redovisning av de regionala projektmedlen hanterar inte

fragan om hur medlen bidrar till malet med den regionala tillvixtpolitiken.
Uppfoljningen som gors pa linsniva ir inte heller enhetlig och innehaller
overskattningar av resultat utifridn rapporterade indikatorer. Detta

foérsvarar en aggregering pa nationell niva. Det kan ocksé konstateras att
administrationen kring uppf6ljningen innehaller moment av dubbelarbete
och dubbelrapportering. Dubbelarbetet och dubbelrapporteringen har medfort
en extra arbetsborda bide vad giller rapportering till Tillvixtverket och
Tillvixtverkets rapportering till regeringen. Den extra arbetsbérdan medfor
okad arbetsinsats och det dkar i sin tur kostnaden.

RIKSREVISIONEN

87



FORVALTNINGEN AV REGIONALA PROJEKTMEDEL — DELAT ANSVAR, MINSKAD TYDLIGHET?

7.1.3

Vidare kan Riksrevisionen notera att uppfoljningen av de regionala
projektmedlen uppvisar likheter med hur resultat generellt redovisas i
resultatredovisningen till riksdagen. Fragan har bland annat uppmirksammats
av en intern arbetsgrupp bestdende av representanter fran Regeringskansliet
och Riksdagsforvaltningen. Arbetsgruppen papekade att regeringens
resultatredovisning generellt handlar mer om insatser och omvirldsfaktorer in
om verksamhetens resultat.™

Riksrevisionen konstaterar vidare att:

— Varje beslut om projektstod blir ett unikt drende i Nyps. Det innebér att
det forekommer dubbelredovisning i de fall det finns flera finansidrer.

— De regionala aktdrerna tvingas till att rapportera samma information tva
ganger: En gang i Nyps och sedan ytterligare en ging till Tillvixtverket.
Enligt Tillvixtverket beror detta pd att beslutsfattarnas inrapportering i
Nyps i manga fall dr bristfillig.

— I Nyps finns en stor mingd indikatorer inrapporterade. En aggregering
av indikatorerna blir inte meningsfull eftersom de ej dr tillrackligt vl
preciserade.

— Den uppfoljning som genomfors dr mer av beskrivande karaktir dn en
analys av insatsernas resultat i férhallande till malen. Detta giller savil
linens redovisning till regeringen, som regeringens redovisning till
Riksdagen.

Revisionsfraga 1: Skapar regeringens styrning och uppfoljning
forutsdttningar for ett effektivt nyttjande av de regionala
projektmedlen?

Sammantaget kan Riksrevisionen konstatera att regeringens styrning
och uppf6ljning av de regionala projektmedlen kan forbittras i syfte att
skapa tydligare forutsittningar for ett effektivt nyttjande av de regionala
projektmedlen. For att atgdrda bristerna rekommenderar Riksrevisionen
regeringen att:

— Klargora villkorsbeslutets status i syfte att likrikta de olika tolkningar
som gors av huruvida medel frin anslag 11 far anvindas till uppdrag och
aterrapporteringskrav.

— Tydliggora i vilken utstrickning de olika kommunala akt6rerna far
medfinansiera projekt med regionala projektmedel utifrin 5 § i forordning
(2003:5906) om bidrag for projektverksamhet inom den regionala
tillvaxtpolitiken

2! PM, Kartldggning av regeringens resultatredovisning till riksdagen i budgetpropositionen fér
2012, 2013-05-15.
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7.2

— Tydligt redovisa motiven till hur medel till regional projektverksamhet
fordelas till och inom landets lan.

— Oka systematiken och skapa tydligare riktlinjer for en mer utférlig och
sammanhallen uppfoljning.

— Tydligare till riksdagen redovisa projektmedlens resultat i forhallande till
deras syften.

Riksrevisionen kan konstatera att den borttagna majligheten till automatiskt
anslagssparande orsakar en 6kad administrativ bérda inom regionala
projektmedel. Fordelen har varit att den finansiella kontrollen Gver
statsbudgeten stirkts. De regionala projektens investeringar paverkas dock
av omvirldsfaktorer som projekten inte kan styra. Saledes skulle en bittre
hushallning med projektverksamhetens medel gynnas av méjligheten till
ett automatiskt anslagssparande. Riksrevisionen anser darfor att regeringen
bor viga férdelarna mot nackdelar med att aterinfora ett automatiskt
anslagssparande inom anslag 11 Regionala tillvixtatgirder.

Riksrevisionen rekommenderar Tillvixtverket att:

— Omprova behovet av rapportering utanfér Nyps i syfte att minska
administrationen.

Forvaltning av de regionala projektmedel och riksdagens
grundlaggande krav

Granskningens andra revisionsfraga 16d Uppfyller forvaltningen av regionala
projektmedel riksdagens grundliggande krav pd den offentliga forvaltningen gillande
ansvar, tydlighet och transparens? For att besvara fragan anlitade Riksrevisionen
professor Olle Lundin och juris doktor Patrik Bremdal som undersckte
ansvarsforhallandena mellan aktérer som beslutar och betalar ut regionala
projektmedel.

Riksrevisionens utgdngspunkt for frigan var att forvaltningen av regionala
projektmedel ska vara transparent vilket kriver en tydlig ansvars- och
uppgiftsfordelning mellan olika myndigheter och foérvaltningsnivéer.

Forvaltningen av de regionala projektmedlen har allvarliga brister nir det giller
ansvarsfordelning och transparens. Konstruktionen med Tillvixtverket som
ansvarig for anslaget men inte f6r besluten ar svarférenligt med det svenska
offentligrittsliga systemet for hur regeringen ska anvinda de statliga anslagen.

Forvaltningens organisering kring medeltilldelning ger inte férutsittningar
for transparens och tydlighet i ansvarsférhallandena mellan staten och de
kommunala akttrerna. Vidare saknas en mojlighet till statlig kontroll och insyn
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da de kommunala aktérerna inte omfattas av statlig tillsyn. Tillvixtverket saknar
formellt stéd och kapacitet att kunna folja upp och vidta atgirder om de statliga

medlen inte anvinds for ritt iandamal. Inte heller omfattas de statliga medlen
av statlig finansiell revision — 2012 uppgick den summan till drygt en halv

miljard kronor. Sammantaget riskerar det att leda till bristande hushéllning for

statliga medel och férsimrade moijligheter till ansvarsutkrivande.

Bristerna hanteras till viss del av ramoverenskommelser, men dessa saknar
rattslig status. Riksrevisionen anser ddrfor att det dr ytterst tveksamt om
ramoverenskommelser kan ses som en hallbar 16sning.

Riksrevisionens konstaterar vidare att:

Tillviaxtverket ansvarar for det anslag som de kommunala aktérerna
beslutar om.

De kommunala aktérerna kan ses som offentligrittliga organ. Det innebir
att deras beslut om att tilldela medel kan ses som myndighetsutévning.
De kommunala aktérerna omfattas siledes av 12 kap. 2 §i
regeringsformen. Detta i sin tur medfor att aktérernas bidragsbeslut ir
skyddade mot paverkan fran utomstiende. Siledes har Tillvixtverket inga
mojligheter att paverka de beslut som fattas.

Tillvaxtverkets enda paverkansmoijlighet r att stoppa utbetalningar i de
fall de riskerar att 6verskrida befintliga anslagsramar.

Konstruktionen med att lata Tillvixtverket ansvara for det anslag som de
kommunala aktorerna beslutar om medfér otydliga ansvarsforhallanden.
Raméverenskommelserna ir ett forsta steg till mot att fortydliga ansvaret
mellan Tillvixtverket och de kommunala aktérerna, men de ir inte en
hallbar 16sning i langden. Detta eftersom 6verenskommelserna har alltfér
otydlig rattslig status. Exempelvis dr det oklart vad som hinder i de fall en
ramdverenskommelse inte efterlevs.

Konstruktionen med att lata en statlig myndighet ansvara f6r medel som
en icke-statlig aktor beslutar om ir svarforenlig med principerna for det
svenska systemet f6r hantering av statliga anslag. Principen ar att en
myndighet som far ett anslag dven ansvarar for dess anvindning.

De kommunala aktdrerna har enligt regelverket ansvar for tillsyn 6ver

de aktorer som anséker och beviljas medel fran anslaget. Detta medfor
att aktorerna har ansvar fér medlen som betalas ut dven om det ar
Tillvixtverket som betalar ut dem.

Det saknas tillsyn 6ver de kommunala aktorernas beslut om utbetalning
av projektmedel.
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7.2.1

73

Revisionsfraga 2: Uppfyller férvaltningen av regionala projektmedel
riksdagens grundliggande krav pd den offentliga forvaltningen gillande
ansvar, tydlighet och transparens?

Forvaltningen av regionala projektmedel karaktiriseras av otydlighet i
ansvarsférdelning samt dr organiserad pa ett sitt som inte dr i linje med hur
statliga anslag ska anvindas. Riksrevisionen anser att forvaltningen av de
regionala projektmedlen inte uppfyller riksdagens grundliggande krav pa
offentlig forvaltning vad giller ansvar, tydlighet och transparens, vilket skapar
risker for bristande hushéllning med statens medel. For att atgirda bristerna
rekommenderar Riksrevisionen regeringen att:

— Overviga att i férordning (2003:596) om bidrag fér projektverksamhet
inom den regionala tillvixtpolitiken eller pa annat sitt tydliggéra
ansvarsfordelningen mellan de olika akt6rerna i syfte att langsiktigt
sikerstilla god ekonomisk kontroll av statens medel.

— Sikerstilla att de statliga projektmedel som beslutas av icke-statliga
aktorer omfattas av statlig tillsyn.

Riksrevisionens observationer gillande medborgarnas
mojligheter att paverka

Som en del i granskningen har Riksrevisionen undersékt hur medborgarnas
mojligheter att paverka anvindningen av de regionala projektmedlen i sina lin
varierar. Riksrevisionen tar inte stillning till hur uppgiftsférdelningen inom

det regionala tillvixtarbetet bor se ut. Detta ir en fraga for regering och riksdag.
Riksrevisionen konstaterar dock att decentraliseringen har skett pd olika sitt i
olika lin. Mojligheten att skapa kommunala samverkansorgan f6r samarbete

pé linsnivd har 6ppnat upp for en stor flexibilitet gillande organisation.
Flexibiliteten har inneburit stor frihet att forma den egna organisationen efter
lokala och regionala 6nskemal. Samtidigt har den lett till en 6kad organisatorisk
heterogenitet.

Den organisatoriska heterogenitet som praglar hanteringen av de statliga
regionala projektmedlen leder till olika forutsittningar for paverkan, insyn och
kontroll.

Riksrevisionen kan ocksa konstatera att organisatorisk heterogenitet bidrar till
komplexitet.
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Regeringen aviserade i skrivelse 2013/14:61 en utredning om demokratisk
delaktighet och inflytande. Mot bakgrund av ovan redovisade variationer
gillande medborgarnas mojligheter att paverka rekommenderar Riksrevisionen
regeringen att:

- Overviiga méjligheten att i samband med den planerade utredningen
nirmare undersoka den asymmetriska decentraliseringens demokratiska
effekter.

Sammanfattande slutsatser

Forindringen av hur de statliga regionala projektmedlen forvaltas kan

ses iljuset av en allméin trend som under de senaste decennierna priglat

den svenska statsforvaltningen. Statens roll har dndrats i takt med att dess
relationer till det omgivande samhillet blivit titare och mer komplexa. Olika
utredningar och forskningen har pekat pa brister i forutsittningarna for
utovandet av grundliggande forvaltningsmoment sdsom styrning, uppféljning,
ansvar och uppgiftsférdelning samt tydlighet och transparens. Vidare har
fragor kring medborgarnas mojligheter till forstéelse, insyn och férmaga att
péaverka uppmirksammats.

Riksrevisionen kunde inledningsvis konstatera att forvaltningsstrukturen for
den regionala tillvixtpolitiken bar tydliga drag av den beskrivna forindringen.
Det innebdr att omradet ber6r manga aktorer pa flera samhillsnivier och att
organisationen dr komplex.

Mot bakgrund av detta har Riksrevisionen, utifrin beskrivna riskomriden,
granskat om regeringens f6rvaltning av regionala projektmedel har svarat upp
mot riksdagens grundliggande krav pa offentlig forvaltning.

Den 6vergripande slutsatsen ir att regeringens forvaltning av regionala
projektmedel inte uppfyller riksdagens grundliggande krav pa den offentliga
forvaltningen med avseende pa tydlighet och transparens. Detta riskerar att
motverka riksdagens mél med en offentlig férvaltning som bidrar till en héllbar
tillvaxt.
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Granskningen visar att beslutsmakten 6ver de regionala projektmedlen r
fordelad pa manga aktorer i form av olika organisationstyper. Verksamheten
priglas av komplexitet, heterogenitet och otydligheter i ansvarsférdelningen.
Riksrevisionens 6vergripande slutsats dr att forvaltningen av de regionala
projektmedlen uppvisar brister i linje med de risker som inom forskningen
forknippas med komplexa flernivisystem och langtgiende decentralisering

av ansvar. Sammantaget leder otydligheten inom styrning, uppféljning,
ansvarsfoérdelning och bristen pa tillsyn och kontroll till att det finns en
uppenbar risk for att budgetlagens mal om att god hushillning ska iakttas inte
uppfylls.

Den regionala projektverksamheten utgor ett exempel pa att komplexa

och heterogena strukturer riskerar att leda till ett antal olika problem. Det
finns sannolika skl att anta att andra omraden med liknande strukturer
uppvisar samma typ av problem vad giller styrning, uppf6ljning, kontroll och
ansvarsutkrivande.

Sammantaget finns det en risk for att den regionala tillvixtpolitikens legitimitet
minskar di omrédet till stor del utgors av de regionala projektmedlen.
Riksrevisionen anser att det dr viktigt att uppmirksamma dessa risker i

ljuset av den pagaende samhillsutvecklingen dir statens roll forandras och
komplexiteten tycks oka.
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