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Riksrevisorernas arliga rapport

Sammanfattning

Riksrevisionens styrelse har 6verlamnat Riksrevisorernas drliga rapport
2009 i form av en redogorelse till riksdagen (redog. 2008/09:RRS26).
Finansutskottet foreslar att riksdagen lidgger redogérelsen till handlingarna.
Den arliga rapporten innehéller de viktigaste iakttagelserna fran det gangna
arets revisionsverksamhet. lakttagelserna i arets rapport samlas under fyra
rubriker: Det finanspolitiska ramverket, Konsekvenser av 6kad internatio-
nell rérlighet, Myndigheternas genomférande av EU-beslut och Myndighe-
ternas anpassning till nya forutsattningar. Inga motioner har vackts med
anledning av redogorelsen.

Finansutskottet anser att den arliga rapporten fyller en viktig funktion
genom att den Gversiktligt beskriver de viktigaste iakttagelserna fran det
gangna arets revisionsverksamhet. Utskottet kan konstatera att de redovi-
sade iakttagelserna antingen har behandlats av riksdagen eller kommer att
behandlas inom den narmaste tiden, som en foljd av Riksrevisionens styrel-
ses framstallningar och redogdrelser.

Utskottet valkomnar regeringens klargdranden och redovisning for hur
regeringen behandlar och forhaller sig till Riksrevisionens granskningsrap-
porter. Utskottet onskar &ven understryka att ett granskningsarende inte i
sak avslutas dven om det lagts till handlingarna.
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Utskottets forslag till riksdagsbeslut

Riksrevisionens arliga rapport
Riksdagen lagger redogorelse 2008/09:RRS26 till handlingarna.

Stockholm den 3 december 2009

P4 finansutskottets vagnar

Stefan Attefall
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Redogorelse for drendet

Enligt 12 8§ lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m. ska
de viktigaste iakttagelserna fran effektivitetsrevisionen och den arliga revi-
sionen samlas i en arlig rapport. Riksrevisorernas arliga rapport 2009
beslutades av riksrevisorerna den 1 juni 2009. | rapporten redovisar riksre-
visorerna granskningarna ur ett bredare perspektiv och drar ocksa samlade
slutsatser fran de iakttagelser som gjorts inom saval den arliga revisionen
som effektivitetsrevisionen. Riksrevisionens styrelse har dverldmnat rappor-
ten i form av en redogorelse till riksdagen (redog. 2008/09:RRS26). Inga
motioner har véickts med anledning av redogorelsen.
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Utskottets 6vervaganden

Riksrevisionens styrelse har oGverlamnat Riksrevisorernas arliga rapport
2009 i form av en redogorelse till riksdagen (redog. 2008/09:RRS26). Inga
motioner har vackts med anledning av redogorelsen. Den arliga rapporten
ska ge en dvergripande bild av de viktigaste iakttagelserna fran revisions-
verksamheten under Aret.

Den arliga rapporten i sammandrag

Riksrevisorerna fokuserar pa tva teman i arets rapport. Dessa teman utgar,
papekar riksrevisorerna, fran ett och samma perspektiv: Hur klarar svensk
statsforvaltning att leva upp till kraven pa rattsikerhet, effektivitet och
demokrati nar forutsattningarna for verksamheten fordndras? Det forsta
temat avser de &ndrade krav som regeringen stéller i form av nya forord-
ningar, okat inslag av I1T-forvaltning samt den pagaende strukturomvand-
lingen i staten. Det handlar om hur nya krav och sérskilda forutsattningar
paverkar myndigheternas majligheter att ge en rattvisande bild av ekono-
min och verksamheten i arsredovisningarna. Det andra temat handlar om
den okande grad av internationalisering som fortgdr och hur regeringen
och myndigheterna klarar av att styra och utveckla forvaltningen med héan-
syn till detta.

Riksrevisionen har publicerat 28 granskningsrapporter inom effektivitets-
revisionen sedan Riksrevisorernas arliga rapport 2008. En kort sammanfatt-
ning av innehdllet och de viktigaste iakttagelserna fran respektive
granskning redovisas i rapporten. Utifran granskningen av arsredovisning-
arna for 2008 har Riksrevisionen ocksa lamnat revisionsberattelser for 257
myndigheter. For fem av dessa bedémdes att det fanns si vasentliga fel i
arsredovisningen att invandning lamnades. Vidare har Riksrevisionen i sam-
band med granskningen ocksad lamnat 84 revisionsrapporter. De vésentli-
gaste iakttagelserna frdn dessa rapporter redovisas i den arliga rapporten.

Riksrevisorerna lamnar foljande rekommendationer till regeringen:

* Péskynda den pdgaende Gversynen av det finanspolitiska ramverket.

*  Fortydliga motiven for nivan pa de utgiftstak som foreslas i budgetpro-
positionerna.

*  Tydliggor uppféljningen av Gverskottsmalet s att det gar att bedéma
vilka finanspolitiska korrigeringar som kravs for att malet ska klaras.

* Se till att den aviserade Oversynen av budgetlagen innefattar forslag
till omfattning och normering av Arsredovisning fér staten.

* Overvdg att inritta en sarskild funktion fér myndighetsavveckling
inom nagon av stabsmyndigheterna.
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» Sdkerstéll att analyser av det nationella handlingsutrymmet gors vid
genomfdrande och tillampning av EG-lagstiftning och bidrag i syfte
att nd malen till lagsta mojliga kostnad.

»  Sékerstéll en vél fungerande tillsyn och kontroll av EU-medel.

« Overvig en samlad lésning for att sakerstélla en effektiv hantering av
myndigheternas fordringar i utlandet.

*  Folj utvecklingen inom omradet for skatteuppskov noga och ha bered-
skap att &ndra regelverk alternativt omférhandla dubbelbeskattningsav-
tal.

* Folj myndigheternas arbete med férordningen om intern styrning och
kontroll.

Avslutningsvis konstaterar riksrevisorerna att det &r angeldget att reger-
ingen foljer upp vilka atgarder som myndigheterna vidtar med anledning
av revisionens iakttagelser. 1 myndighetsférordningen anges i dag bara att
de myndigheter som fétt en s.k. invandning i revisionsberattelsen ska redo-
visa vilka atgarder de vidtagit. Samtidigt rapporterar Riksrevisionen om
brister i sdval revisionsrapporter fran den arliga revisionen som i effektivi-
tetsrevisionens granskningsrapporter. Mot bakgrund av detta ldmnar riksre-
visorerna ytterligare en rekommendation till regeringen:

«  Overvig att utveckla formerna for myndigheternas rapportering s& att
de blir skyldiga att rapportera till regeringen om vilka atgérder som
vidtagits med anledning av revisionens iakttagelser fran savél arlig revi-
sion som effektivitetsrevision. Detta kan innebéra att myndighetsforord-
ningen behdver dndras.

Riksrevisorernas iakttagelser, regeringens
aterrapportering, riksdagens behandling

Det finanspolitiska ramverket under en ekonomisk kris

Riksrevisorernas iakttagelser

Ett finanspolitiskt ramverk bestéar, konstaterar riksrevisorerna, av en upp-
sattning mal och regler for hur budgetpolitiken ska beredas, beslutas och
genomforas. Ett val utformat ramverk stérker fortroendet for de offentliga
finansernas stabilitet och hallbarhet — forutsatt att det ocksa tillampas i den
forda politiken. Detta ar sérskilt viktigt i tider av internationell oro efter-
som varldens ekonomier &r tatt sammanléankade. Under hdsten 2008 forvar-
rades den finansiella krisen kraftigt, och Lehman Brothers fall i september
sande en chockvag genom det globala finansiella systemet. Manga markna-
der slutade helt att fungera, och effekterna blev snart markbara &ven i
Sverige. Regeringen och ansvariga myndigheter, i forsta hand Riksbanken
och Riksgaldskontoret, tvingades vidta kraftfulla atgarder for att bevara
den finansiella stabiliteten.
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Ramverket kommer, framhaller revisorerna, for forsta gangen att pa all-
var testas mot en djup lagkonjunktur. Riksrevisorerna anser att tydliga mal
for de offentliga finanserna och en tydlig redovisning av malavvikelser
kan motverka kortsiktiga atgarder som riskerar att leda till en ohallbar
utveckling av underskott och statsskuld pé langre sikt. Det &r viktigt, poang-
teras i rapporten, att ramverket forbattras i ett antal avseenden. Riksreviso-
rerna kommer fortsatt att noggrant folja hur det finanspolitiska ramverket
fungerar under en ekonomisk kris och hur de viktigaste statliga aktdrerna
agerar.

Riksrevisorerna papekar att Riksrevisionens granskning av Riksgaldskon-
torets och Riksbankens &rsredovisningar naturligtvis pdverkades av det
dramatiska handelseforloppet under hosten 2008. De riskanalyser som lag
till grund for inriktningen av granskningen under revisionsaret har l16pande
uppdaterats under krisens utveckling. Riksrevisionen har uppmanat Riks-
banken att tydliggora centrala begrepp och forutsattningar som majliggor
en helhetsbeddmning av den finansiella stabiliteten. N&r det galler Riks-
géldskontoret har Riksrevisionen avrapporterat iakttagelser som galler sto-
det till Carnegie Investment Bank AB. Carnegie har ifrigasatt Riksgalds-
kontorets ratt till dvertagande av dganderétten i de bolag vars aktier har
lamnats som sakerhet for stodlanet. Av arsredovisningen framgar att Riks-
géldskontorets vardering av panten samt den tidpunkt vid vilken pantreali-
sationen gjordes har ifragasatts av Carnegie. Riksrevisorerna har, med
hjalp av juridisk konsult, gjort en genomgang av stédlan och pantavtal. En
rattslig bedomning, som framgér av en sekretesshelagd rapport, har gjorts
av den juridiske konsulten. Riksrevisorerna har rekommenderat Riksgélds-
kontoret att ta stillning till de detaljerade sakfrdgor som behandlas i
konsultens rapport.

Liksom flertalet nationella och internationella bedémare anser riksreviso-
rerna att det finanspolitiska ramverket i allt vasentligt fungerar val och har
bidragit till en stabil utveckling av de offentliga finanserna i Sverige. | ett
antal granskningsrapporter har dock riksrevisorerna péapekat brister i ram-
verket och i regeringens tillampning av det. Inom Finansdepartementet
pagér en oversyn av saval ramverket som budgetlagen. Vissa steg i denna
6versyn har redovisats i budgetdokumenten och i ett nyligen publicerat for-
slag till férandring av budgetlagen. Riksrevisorerna menar att éversynen ar
angelagen och att den bor pdskyndas.

Overskottsmalet &r det centrala malet for inriktningen av finanspoliti-
ken. En forutsattning for att malet ska vara styrande for finanspolitiken &r
att avvikelser rapporteras pa ett tydligt satt, och att regeringen anger hur
politiken bor inriktas for att korrigera eventuella avvikelser. Riksreviso-
rerna framhaller att regeringen inte har specificerat langden pa en konjunk-
turcykel, dvs. den tidsperiod under vilken maluppfyllelsen ska utvarderas.
I stallet anvander regeringen tre indikatorer for att beskriva avvikelser fran
malet. Eftersom de olika indikatorerna samtidigt kan visa sdval positiva
som negativa avvikelser fran malet, riskerar uppfoljningen att bli otydlig.
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Potentiell BNP utgdr en viktig variabel i den finanspolitiska analysen.
Beddmningarna av potentiell BNP revideras dock ofta, samtidigt som for-
klaringarna till revideringarna ar s& gott som obefintliga i de ekonomiska
propositionerna.

Riksrevisorerna anfor att de i flera rapporter har betonat vikten av en
tydlig och utforlig motivering till de mycket precisa forslag till utgiftstak
som presenteras i budgetpropositionerna. Regeringen har ocksd successivt
fortydligat de principer som ligger till grund for forslaget till utgiftstak.
Det saknas dock fortfarande en kvantifierad redovisning av sambandet mel-
lan utgiftstaket och regeringens langsiktiga strategi for den offentliga
sektorns inkomster och utgifter. Riksrevisorerna valkomnar att regeringen
nu foreslagit att ett obligatorium infors i budgetlagen. Av olika skal kan
det vara nodvandigt att justera utgiftstaket for att bibehélla dess stramhet i
forhallande till de offentliga utgifterna och Gverskottsmalet. Det galler bl.a.
vid tekniska forandringar av redovisningen i statsbudgeten. Riksrevisorerna
har papekat att principerna for sadana justeringar bor tydliggoras.

Budgetpropositionen innehaller ett stort antal tabeller och ett omfattande
siffermaterial dar det stélls stora krav pa tydlighet och forklarande text for
att redovisningen ska vara begriplig. Riksrevisorerna menar att regeringen
inte lever upp till detta krav pa presentationen. Terminologin i tabellerna
varierar mellan olika avsnitt i propositionen, och sambandet mellan tabel-
lerna dr ibland oklart.

Riksrevisorerna pekar pa vikten av att den nuvarande normeringen av
Arsredovisning for staten utvecklas. Riksrevisorerna anser att det &r princi-
piellt tveksamt att regeringen sjalv kan besluta om sin redovisningsskyldig-
het gentemot riksdagen. Riksrevisorerna bejakar att &arsredovisningen
anvands for att redovisa uppnadda mal och resultat eftersom de anser att
detta okar riksdagens mojligheter att f en samlad bild av den statliga verk-
samheten. Om avsikten &r att arsredovisningen aven i fortsattningen ocksé
ska omfatta en redovisning av resultat anser riksrevisorerna dock att det
vore lampligt att riksdagen fattade beslut om detta. Enligt deras uppfatt-
ning boér normeringen utvecklas for hur skatteuppskov ska redovisas i
arsredovisningen. Arsredovisning for staten bér enligt revisorernas mening
vara det centrala redovisningsdokumentet infor riksdagen om den statliga
verksamheten. En tydligare normering av arsredovisningen bor darfor ingd
i den av regeringen aviserade dversynen av budgetlagens bestammelser.

Riksrevisorerna konstaterar att nar riksdagen beslutat om statsbudgeten
forfogar regeringen Gver statens medel. Tva aspekter som kan undergriva
budgetdisciplinen ar for det forsta i vilken utstrackning som den beslutade
budgeten &r och uppfattas som bindande for regeringen och for det andra
pa vilket satt regeringen har majlighet att agera utifran nya forutsattningar.
Granskningen visar att regeringen anvander sig av det utrymme som finns
for en kontinuerlig budgetprocess som darmed riskerar att bli mindre
stram. Vidare saknas en helhetsbedémning nér forslagen i tilldggsbudgeten
bereds samtidigt som motiveringarna till forslagen &r bristfalliga. En mer
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aterhallsam anvandning av tilliggsbudgeten och ett fortydligande av Reger-
ingskansliets interna riktlinjer &r enligt riksrevisorernas mening nodvandigt
for att strama upp regeringens arbete med tillaggsbudgeten.

Regeringens aterrapportering

I budgetpropositionen fér 2010 (prop. 2009/10:1) refererar regeringen till
de iakttagelser som riksrevisorerna gor i den érliga rapporten och konstate-
rar att regeringen delar revisorernas beddmning att det finanspolitiska
ramverket i allt véasentligt fungerar val.

Regeringen anser att det ar motiverat att anvanda flera olika indikatorer
vid uppféljningen av éverskottsmalet. Detta definieras som att den offent-
liga sektorns finansiella sparande ska uppga till 1 % i genomsnitt Gver en
konjunkturcykel. Eftersom konjunkturldaget inte kan matas entydigt anvan-
der regeringen flera olika indikatorer som kompletterar varandra och gor
en samlad bedémning av maluppfyllelsen utifrdn dessa. Hur Gverskottsma-
let bast bor foljas upp ar enligt regeringens mening en fraga som behand-
las inom ramen for en pagdende Gversyn av det finanspolitiska ramverket.

Regeringen anfor att utgiftstaket ar ett viktigt finanspolitiskt atagande
som stérker budgetprocessen, framjar budgetdisciplin och stoder ¢verskotts-
malet. Regeringen anser att det ar viktigt att redovisa pa vilka grunder
utgiftstakets niva for ett tillkommande ar foreslds och papekar att den har
fortydligat detta i flera var- och budgetpropositioner. Utgiftstaket och sal-
domalet beréknas och redovisas enligt olika principer, vilket gor att kopp-
lingen inte alltid &r enkel. Det &r regeringens ambition att kontinuerligt
och sa langt det & majligt utveckla och fortydliga redovisningen av de
avvégningar som ligger till grund for regeringens stallningstaganden vad
galler samspelet mellan utgiftstak och 6verskottsmal.

Principerna for teknisk justering bygger pa att utgiftstaket ska utgora en
lika stram restriktion efter justeringen som fdre. Justeringar av teknisk
karaktar sker nar reformer genomfors som inte har nagon direkt nettoef-
fekt pa den konsoliderade offentliga sektorns utgifter eller det offentliga
finansiella sparandet, men som anda péverkar storleken pa de takbegran-
sade utgifterna. Regeringen stravar dven inom detta omrade efter att for-
béttra redovisningen och transparensen. | dessa fragor sker ett kontinuer-
ligt arbete inom Finansdepartementet, vilket bl.a. resulterat i
departementspromemorian Starkt finanspolitiskt ramverk — dversyn av bud-
getlagens bestammelser om utgiftstak (Ds 2009:10) och propositionen
Obligatoriskt utgiftstak (prop. 2009/10:5).

Regeringen bemdter dven riksrevisorernas kommentarer om den bris-
tande tydligheten i presentationen av siffermaterialet i budgetpropositionen.
Regeringen anfor att dess malsattning ar att redovisa budgeteffekter pa ett
tydligt och enkelt satt. Av denna anledning beskrivs t.ex. statiska budgetef-
fekter sedan ett par &r med hjalp av en uppséattning fasta tabeller. Reger-
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ingen arbetar kontinuerligt med att utveckla redovisningen. Exempelvis har
sparbarheten mellan tabellerna och forklaringarna av den terminologi som
anvands forbattrats.

Nar det galler regleringen av arsredovisningen for staten papekas att
regeringen den 4 juni 2009 beslutade om direktiv fér en Gversyn av bud-
getlagen (dir. 2009:55). Av direktiven framgar att den sarskilde utredaren
ska prova om det finns skél att infora ytterligare och tydligare normering
av arsredovisningen for staten. Fragestallningar som darvid ska behandlas
ar bl.a. arsredovisningens innehéll, omfattning, avgransning och uppstall-
ningsformer samt tidpunkten for nar arsredovisningen ska lamnas till riks-
dagen. Regeringen stéller sig vidare positiv till att utveckla redovisningen
av skatteuppskov till riksdagen. Med ledning av bl.a. revisorernas iakttagel-
ser kommer regeringen att narmare Gvervaga innehéllet i och formen for
en sadan redovisning.

Avseende tillampningen av tillaggsbudgeten anser regeringen att proces-
sen kring tilliggsbudgeten bor vara stram och att forslag om utgiftsok-
ningar ska finansieras med utgiftsminskningar. Samtidigt uppstar det i
olika verksamheter omfattande och oftrutsedda utgiftsokningar dar krav
inte alltid kan stéllas pa finansiering givet att utrymme finns under utgifts-
taket. Detsamma galler for utgiftsokningar som blir aktuella utifrdn vissa
politiska prioriteringar.

Mot bakgrund av revisorernas iakttagelser och finansutskottets uttalan-
den i frégan (bet. 2008/09:FiU11) har Regeringskansliets interna riktlinjer
for tillaggsbudget fortydligats. Utgangspunkten &r darvid att undvika for-
slag pa tillaggsbudget nar anslagskredit och anslagssparande racker for att
tacka utgiftshehovet. Vidare har kraven p& motiveringar av sdval anslags-
okningar som anslagsminskningar Gkat. Det &r ocksd av stor vikt att
uppratthalla lagen (1996:1059) om statsbudgetens krav pd bruttoredovis-
ning av statens inkomster och utgifter.

Riksdagens behandling

Finansutskottet har i betdnkande 2008/09:FiU20 behandlat Riksrevisionens
styrelses redogorelse angdende tillampning av det finanspolitiska ramver-
ket (redog. 2008/09:RRS8). Utskottet kunde konstatera att av de omraden
som Riksrevisionen ansdg borde forbattras hade regeringen atgérdat hallbar-
hetsberikningen genom att ta bort den tekniska justeringen i véarpropositio-
nen 2009. Vidare hade regeringen kvantifierat vad som kravdes for att na
dverskottsmalet och angav att det utifrdn S2-indikatorn kravdes en tstram-
ning pad ca 16 miljarder kronor. 1 ovrigt konstaterade utskottet att de
forbattringsomraden Riksrevisionen lyfte fram kvarstod aven i varproposi-
tionen 2009. Utskottet framfoérde att kopplingen mellan den bedémda
nivan for utgiftstaket 2012 och saldomalet var oklar och delade darmed
Riksrevisionens rekommendation att motiveringen till utgiftstakets niva
borde innehalla en kvantifierad redovisning, dar sambanden mellan forsla-
get till utgiftstak och regeringens langsiktiga strategi for den offentliga
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sektorns inkomster och utgifter samt finanspolitikens anpassning till dver-
skottsmalet framgick tydligt. Vidare instimde finansutskottet i Riksrevisio-
nens rekommendation att regeringen borde klargora syftet med hallbarhets-
kalkylerna ytterligare och tydligare visa pd sambandet mellan
finanspolitikens héllbarhet och bedémningen av reformutrymmets storlek
pa kort och medellang sikt.

Finansutskottet behandlade i sitt betdnkande 2007/08:FiU25 saval reger-
ingens skrivelse 2007/08:101 Arsredovisning for staten 2007 som Riksrevi-
sionens styrelses redogdrelse 2007/08:RRS20 angdende den granskning
Riksrevisionen gjort av arsredovisningen for staten. Utskottet konstaterade
att Riksrevisionen bedémde att arsredovisningen i allt vasentligt var rattvi-
sande. Utskottet valkomnade att skrivelsen hade vidareutvecklats pa ett
antal omraden. Bland annat hade uppfdljningen av de budgetpolitiska
malen forbattrats. Utskottet ansag att regeringen borde Gvervaga lamplighe-
ten i att i arsredovisningen for staten, som komplement till nuvarande
redovisning, ocksa redogdra for statens nettoformogenhet i nationalraken-
skapstermer. Vidare borde balanstalet fran pensionssystemets arsredovis-
ning framgd i Arsredovisning for staten, d& detta utgér en indikator pé
pensionssystemets langsiktiga hallbarhet.

Riksrevisionens rapport Regeringens hantering av tillaggsbudgeten (RiR
2008:17) aberopades av Finansutskottet i samband med behandlingen av
hostillaggsbudgeten 2008 (bet. 2008/09:FiU11). Utskottet betonade, i enlig-
het med rapportens iakttagelser, att regeringen borde forbattra motivering-
arna till forslag pé tillaggsbudget. Till exempel borde det framga varfor
medelsbehovet inte kunde tickas med redan anvisade medel. Aven anslags-
minskningar borde regelméssigt motiveras utforligare. Utskottet ville fram-
halla att det var viktigt att processen kring tillaggsbudgeten var lika stram
som processen kring budgetpropositionen.

Regeringens proposition 2009/10:5 Obligatoriskt utgiftstak har behand-
lats av konstitutionsutskottet. | sitt betdnkande 2009/10:KU9 foreslog utskot-
tet att riksdagen skulle anta regeringens forslag till lag om &ndring i lagen
(1996:1059) om statsbudgeten med innebdrden att det gjordes obligatoriskt
for regeringen att i budgetpropositionen dels lamna forslag till utgiftstak
for det tredje tillkommande budgetéret, dels redovisa sina bedémningar av
ramarna for utgiftsomradena for det andra och tredje tillkommande budget-
aret. Slutligen foreslogs att regeringen inte langre skulle vara skyldig att
bevaka att enskilda, beslutade utgiftsramar inte dverskrids.

Konstitutionsutskottet anség, i likhet med finansutskottet, att ett utgift-
staks avgransning och utformning ytterst var beroende av politiska bedém-
ningar, som kan variera 6ver tiden, och att den nérmare utformningen och
avgransningen av utgiftstaken darfor inte borde regleras i lag. Konstitutions-
utskottet menade att i princip alla utgifter borde omfattas av utgiftstaket
men att det kunde finnas skél for att vissa utgifter inte skulle omfattas.
Dértill 6nskade utskottet, mot bakgrund av finansutskottets yttrande,
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betona vikten av att vara vaksam pa hur utgifter hanteras i forhallande till
utgiftstaket, till behovet av tekniska justeringar och till hur den finansiella
stramheten uppratthalls.

Konstitutionsutskottet noterade att regeringen bedémde att tekniska juster-
ingar av det beslutade utgiftstaket var nodvandiga for att upprétthalla
takets ursprungligen avsedda finansiella stramhet och for att bevara tilltron
till systemet med utgiftstak. Regeringen borde darfér, genom tydligt moti-
verade forslag, ta initiativ till tekniska justeringar av utgiftstaket, oavsett
om dessa hojer eller sanker taket.

Riksrevisionens styrelses redogérelse om regeringens redovisning av skat-
teuppskov (redog. 2008/09:RRS24) har behandlats av skatteutskottet (bet.
2009/10:SkU3). | sitt stallningstagande papekade skatteutskottet att enligt
utskottets uppfattning borde redovisningen av omfattningen och effekterna
av skatteutgifterna, bl.a. skatteuppskov av olika slag, kunna utvecklas till
att bli ett mer aktivt hjalpmedel i riksdagens I6pande budget- och lagstift-
ningsarbete. Utskottet konstaterade att regeringen den 4 juni 2009 beslutat
om direktiv for en Oversyn av budgetlagen (dir. 2009:55), bl.a. géllande
eventuell ytterligare och tydligare normering av arsredovisningen for sta-
ten. Skatteutskottet forutsatte darfor att vad Riksrevisionen hade presente-
rat for riksdagen i redogorelse 2008/09:RRS24 och vad som dér hade
anforts om redovisningen av skatteutgifter skulle komma att beaktas i reger-
ingens fortsatta Gvervéganden.

Konsekvenser av 6kad internationell rérlighet

Riksrevisorernas iakttagelser

Riksrevisorerna framhaller att globaliseringen &r ett kraftigt 6kande feno-
men. Den okade rorligheten over Sveriges granser staller storre krav pa
statsforvaltningen. De grundldggande principer och regler som styr forvalt-
ningen ar i huvudsak tillkomna i en tid nar det internationella beroendet
var vasentligt lagre. Riksrevisorerna anser att regeringen maste ta storre
hénsyn till konsekvenserna av den internationella rérligheten nér man utfor-
mar och ser dver styrningen av myndigheternas arbete. Ibland kan det vara
nddvandigt att hitta nya och mer komplexa lésningar for att méta den utma-
ning som internationaliseringen innebér. Ett sddant exempel kan vara att
Overvdga om en samlad losning for myndigheters hantering av fordringar i
utlandet vore mer effektiv &n att varje myndighet finner sin egen modell.
En okande internationell rorlighet liksom de ataganden som foljer av
Sveriges EU-medlemskap staller nya krav pa myndigheterna. Utlandska
medborgare i Sverige och svenska medborgare i utlandet har i varierande
grad ratt till formaner fran de svenska trygghetssystemen.
Forsakringskassans utbetalningar till utlandsbosatta 6kar successivt och
uppgick 2007 till 5,2 miljarder kronor. Trots att det rér sig om omfattande
belopp har myndigheten dalig kunskap om vilka som far bidrag utom-
lands. Forsakringskassans fordringar utomlands har fordubblats de senaste
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aren, och det ar endast 10 % av de terbetalningsskyldiga som betalar sina
skulder. Trots detta vidtar myndigheten inga atgarder for att driva in skul-
derna.

Inom den hégre utbildningen okar rekryteringen av internationella stu-
denter kraftigt, och antalet inresande studenter har tredubblats pa tio &r till
narmare 28 000 under lasdret 2006/2007. Manga svenska studenter flyttar
dessutom utomlands for att studera. | bagge fallen finns det mojligheter att
fa svenska studiemedel. Larosatena, men dven Verket for hogskoleservice
och Migrationsverket, tvingas till omfattande extraarbete till foljd av de
internationella ansokningarna. Nér det galler studiemedlen &r det Centrala
studiestédsnamnden (CSN) som ansvarar for utbetalningar pa arligen nar-
mare 2 miljarder kronor till knappt 28 000 utlandsstuderande. Det finns
stora risker for felaktiga utbetalningar vid utlandsstudier. En fjardedel av
de aterbetalningsskyldiga studiemedelsmottagare som bor utomlands miss-
skoter sina ataganden gravt. De misskdtsammas totala studieskuld uppgick
till 2 miljarder kronor 2007. Trots att dessa problem varit kdnda lange har
mycket lite gjorts tidigare for att forbattra kontrollen och minska riskerna.
CSN har okat aktiviteten nagot nar det galler indrivning de senaste aren.
Forra aret lyckades man dock inte driva in mer an 5 % av det belopp som
forfallit till betalning, och riksrevisorernas bedémning ar att studieskulder
till betydande belopp riskerar att preskriberas de narmaste aren.

Inom skatteomradet okar riskerna for forlorande skatteintakter i och
med kopplingen mellan de uppskjutna skattebetalningarna och utveck-
lingen mot att allt fler personer flyttar utomlands, inte minst i samband
med pensioneringen. Sveriges anpassning till EG-rétten har dessutom inne-
burit att mojligheterna att f& bostadsuppskov och pensionsavdrag utvidgats
till hela EES-omrédet. Sammantaget innebar detta att kraven pd Skattever-
kets kontrollatgarder okar i takt med internationaliseringen.

Riksrevisorerna understryker att de problem som internationaliseringen
medfor i hég grad handlar om vilka férutsattningar berérda myndigheter
far for att uppfylla sitt ansvar inom ramen for dessa nya betingelser. Reger-
ingen har ett ansvar for hur och i vilken takt regelverken anpassas till en
globaliserad varld.

En slutsats i riksrevisorernas granskning av skatteuppskov ar att reger-
ingen genom det sdtt man valde att anpassa regelverket till EG-ratten
genom att endast utvidga uppskovssystemet, inte pa allvar forsokte hantera
risken att de utestdende skattekrediterna i praktiken omvandlas till perma-
nenta skatteavdrag. Nagra alternativa forslag till losningar som skulle
reducera riskerna presenterades aldrig. Ett annat fall dar regeringen har
avstatt fran att beakta riskerna med en okad internationalisering galler Sve-
riges skatteavtal med andra lander. Eftersom avtalen i stor utstrackning
mojliggor for svenskar som valjer att pensionera sig utomlands att undgé
beskattning pa sitt pensionssparande, uppstar dven har ckade kontrollpro-
blem som pa sikt kan paverka fortroendet for skattesystemet.
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Ett annat exempel som riksrevisorerna anfor galler att utformningen av
regelverket for CSN:s lanehantering inte hangt med i utvecklingen. Om
regeringen skapade battre forutsattningar for CSN att uppratta sarskilda
skuldforbindelser, sdga upp lan i sin helhet och skarpa kraven pa korrekta
adressuppgifter skulle CSN:s mojligheter att sdkra en storre del av studie-
medlen oka.

Att sakerstélla att regelverken &r anpassade efter de alltmer globala for-
utsattningarna &r dock bara en del av regeringens ansvar. | den ordinarie
myndighetsstyrningen ar det ocksd viktigt att regeringen identifierar och
lyfter fram betydelsen av internationaliseringen. Riksrevisorerna konstate-
rar att regeringen inte uppméarksammat problemen med obetalda fordringar
i sin styrning av vare sig CSN eller Forsakringskassan. Inte heller kan de
finna nagra sarskilda krav pd uppfdljning nar det galler hur laroséitenas
rekrytering av internationella studenter bidrar till att framja kulturell forsta-
else eller hur detta arbete pdverkar verksamheten och de ekonomiska
forutsattningarna inom larosatena.

Regeringens aterrapportering

Regeringen anfor i budgetpropositionen for 2010 (prop. 2009/10:1) att den
i likhet med revisorerna anser att en okad internationell rorlighet medfor
stora krav pd statsmakterna att anpassa berdrda nationella regelverk. En
sddan anpassning sker successivt. Nar det géller atgarder for att komma
till ratta med de av revisorerna identifierade problemen med obetalda ford-
ringar i CSN:s respektive Forsakringskassans verksamheter uppger reger-
ingen att den i néra dialog med berorda ledningar kommer att nérmare
dvervaga relevanta atgarder.

Riksdagens behandling

Utbildningsutskottet har i betdnkande 2008/09:UbU19 behandlat Riksrevi-
sionens styrelses framstéllning 2008/09:RRS14. Utskottet konstaterade att
Riksrevisionens styrelse i sin framstéllning foreslog att riksdagen skulle
begéra att regeringen

* tog initiativ till &tgarder for att sikerstalla effektiva och rattssakra pro-
cesser for antagning av internationella studenter och for uppehallstill-
stand for studier

e utvecklade uppféljningen och utvérderingen av rekryteringen av inter-
nationella studenter till svenska larosaten samt klarlade ansvaret for
och omfattningen av undervisning i svenska for internationella studenter

o aterkom till riksdagen med forslag om hur den fortsatta inriktningen
och omfattningen av rekryteringen av internationella studenter till
svenska larosaten borde utformas. Regeringen borde samtidigt redovisa
de ekonomiska konsekvenserna av regeringens forslag till inriktning
och omfattning.
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Utbildningsutskottet ansdg inte att det fanns skal for riksdagen att dd gora
nagra tillkdnnagivanden och avstyrkte framstallningen. | den i betdnkandet
behandlade propositionen om hdégskolan i globaliseringens tid (prop.
2008/09:175) gavs forslag och redovisades bedémningar om &tgérder for
att framja internationaliseringen av den hogre utbildningen. | propositionen
refererades ocksd till Riksrevisionens rapport. Regeringen hade saledes
inlett ett omfattande arbete med dessa fragor. Utskottet delade bade reger-
ingens och Riksrevisionens styrelses beddmningar om att dessa fragor var
angelagna och viktiga. Utskottet fann dock inte skél att foregripa regering-
ens pagdende arbete inom detta omrade.

Riksrevisionens styrelses redogoérelse om regeringens redovisning av skat-
teuppskov (redog. 2008/09:RRS24) har behandlats av skatteutskottet (bet.
2009/10:SkU3). Skatteutskottet papekade att de risker med uppskjuten
beskattning for bade staten och for enskilda som hade tagits upp i Riksre-
visionens granskning understrok vikten av att i det praktiska lagstiftnings-
arbetet tillimpa den riktlinje angdende omprovning av sarregler i
skattesystemet som riksdagen tidigare hade stallt sig bakom. Aven i de fall
det kunde finnas skal for att behalla eller inféra regler som innebar skatte-
uppskov borde andra mojligheter inom eller utanfor skattesystemet provas.
I budgetpropositionen for 2010 hade regeringen stéllt sig positiv till att
utveckla redovisningen av skatteuppskov till riksdagen. Riksrevisionens
rekommendationer aktualiserade behovet av en dversyn av berdrda skatte-
uppskovs vara eller inte vara. Utskottet forutsatte déarfor att Riksrevisio-
nens synpunkter skulle komma att beaktas i regeringens fortsatta
Overvéganden.

I betdnkande 2008/09:SfU11 har socialférsékringsutskottet behandlat en
framstallning av Riksrevisionens styrelse angéende trygghetssystemen utom-
lands (framst. 2008/09:RRS23). Mot bakgrund av vad som hade framkom-
mit vid granskningen foreslog utskottet att riksdagen skulle gora ett
tillkdnnagivande till regeringen om att regeringen dels borde utveckla sin
styrning och uppfoljning av Forsakringskassans och CSN:s utbetalnings-
och fordringsverksamhet utomlands, dels borde se 6ver de regelverk som
styr myndigheternas fordringshantering utomlands i syfte att effektivisera
verksamheten och gdra den mer réttssaker.

Myndigheternas genomférande av EU-beslut

Riksrevisorernas iakttagelser

Riksrevisorerna erinrar om att sedan Sverige blev medlem i EU den 1 janu-
ari 1995 omfattas landet av mer eller mindre langtgdende EG-ratt inom en
rad samhéllsomraden. Det innebar att EU:s institutioner kan lagstifta i de
nationella parlamentens stalle inom olika omraden. De lagar som antas
inom EU har foretrdde framfor nationella lagar. Om en nationell lag stri-
der mot géllande EG-rétt ska den nationella lagen inte tillampas. Ett annat
satt att nd de gemensamma malen &r via EU:s budget. Avgiften till EU
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uppgar till drygt 31 miljarder kronor. Nara halften av pengarna aterfors till
Sverige, framfor allt som bidrag i jordbruks- och strukturfonder. EU-medel
utgar aven till forskning och andra EU-program. Genom Sveriges anslut-
ning till EU foérandrades forutsattningarna for regeringen och de statliga
myndigheterna. Trots att det nu ar Over ett decennium sedan Sverige
anslat sig till EU visar riksrevisorernas granskningar att statsmakterna pa
flera viktiga omraden inte pé ett effektivt sitt har anvént sig av de regler
och stod som EU-systemet bidrar med. Regeringen har, pd de omréaden
som riksrevisorerna har granskat, inte tillrackligt analyserat vilket natio-
nellt handlingsutrymme som EU:s regler och stdd ger och hur de bést ska
anvandas for att na 6kad maluppfyllelse. Den svenska forvaltningsmodel-
lens langtgdende delegering med sjalvstandiga myndigheter och kommu-
nalt sjalvstyre staller stora krav pa regeringens styrning.

Infor genomforandet av nya EU-beslut anser riksrevisorerna att reger-
ingen bor klargora inte bara vilka atgarder Sverige maste genomfora, utan
aven vilka valmgjligheter som finns inom ramen for regelverket och sto-
den. Regeringen bor klargora vilket nationellt handlingsutrymme som
finns, dvs. vad som ar mojligt for Sverige att géra inom ramen for EG-
ratten samt vilken inriktning olika stod bor ha for att pa ett effektivt satt
bidra till 6kad maluppfyllelse. Sveriges kommunala sjalvstyre okar vikten
av att ansvarsfordelningen &r tydlig, séarskilt inom omraden dar kommu-
nerna forvantas ta ett ansvar for genomforandet. Sverige har, bade inom
fiskeriomrédet och inom jordbruksstodet, adragit sig upprepad kritik fran
EU-kommissionen for att EU:s regelverk inte foljs.

Granskningen av energideklarationer visar att regeringen och ansvariga
myndigheter inte har gett tillrackligt goda forutséttningar for att syftet med
deklarationerna ska kunna uppnds. Sveriges genomforande av EG-direkti-
ven har resulterat i ett forsenat och onddigt komplicerat system med flera
oklara regler. Bland annat &r reglerna oklara om vad besiktning innebér
och nar deklarationerna ska innehélla rekommendationer om energibespa-
rande atgarder. De oklara reglerna har bidragit till bristande effektivitet nar
det géller att uppfylla riksdagens och EU:s mal.

Néar det géaller tvarvillkorskontrollen av jordbruksstoden klargjorde ald-
rig regeringen de berérda myndigheternas ansvar. Detta bidrog till avgo-
rande brister i genomfdrandet. Bland annat hade regeringen inte sett till att
riksdagen hade &lagt kommunerna ansvar for tvarvillkorskontrollerna.
Detta ledde till att 40 % av kommunerna inte lamnade in resultat fran kon-
trollerna till l&nsstyrelser och expertmyndigheter.

Regeringen har vidare genom den bristande styrningen av de centrala
myndigheterna inte klargjort hur buller ska bedémas i plan- och byggpro-
cessen. Det har medfort att de allmanna raden och byggreglerna inte ar
samordnade.

Regeringens och riksdagens mojligheter att styra kommunerna ar fram-
for allt genom lagstiftning. Nar ny EG-rétt ska genomforas ar det darfor
sérskilt viktigt att regeringen, via riksdagen, genom lagstiftning dven klar-
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gor kommunernas roll. N&r kommunerna brister, exempelvis i tillsynen,
kan Sverige fa formell kritik av EU-kommissionen och riskera vite for bris-
tande kontroll. Nar regeringen och riksdagen uppméarksammar problem
som avser kommunernas genomférande av lagstiftning kan de, utdver att
skarpa lagstiftningen, flytta dver ansvaret till staten. Ar 2008 férandrades
t.ex. organisationen for tvarvillkorskontrollerna i jordbruksstoden sa att lans-
styrelserna nu ska gora de kontroller som kommunerna tidigare forutsattes
gbra. Trots detta har dock kommunerna, via miljobalken, fortfarande
ansvar for tillsynen inom samma omraden. Detta innebér att systemet fort-
satter att karaktariseras av komplicerade ansvarsforhallanden och manga
inblandade myndigheter. Utdver lagstiftningsvagen kan regeringen styra
kommunerna via tillsynsvagledning.

Verksamheter som omfattas av EG-ratten har darut6ver ofta krav pa sar-
skild aterrapportering direkt till EU-kommissionen och ibland till olika
delar inom den. Detta innebdr att rapporteringen sker i olika kanaler och
vid olika tidpunkter, vilket riskerar leda till fragmentisering av informatio-
nen och brist pd overblick for beslutsfattare. Flera av de granskade verk-
samheterna som styrs av EG-regler finansieras ocksa delvis av EU.
Riksrevisorernas granskningar visar att regeringen och myndigheterna inte
har klargjort och prioriterat vad som ska uppnas med de stod som Sverige
har mottagit for dessa verksamheter. | flera fall har inte heller uppfdlj-
ningen och kontrollen av verksamheternas resultat och effekter varit till-
récklig.

Regeringens aterrapportering

Regeringen framhaller i budgetpropositionen for 2010 (prop. 2009/10:1)
att det &r viktigt att arbetet med att efterleva EU-beslut och inférliva EG-
ratt i svensk lagstiftning sker effektivt. | detta arbete ingar bl.a. att i
majligaste man ta hansyn till specifikt svenska forutsattningar och ambitio-
ner. Ansvarsfordelningen mellan och samordningen av statliga myndighe-
ter och deras verksamheter & darmed av stor betydelse. Regeringens
ambition &r att successivt forbéattra efterlevnaden av EU-beslut samt inforli-
vandet och efterlevnaden av EG-ratt. Regeringen framhaller att revisorer-
nas iakttagelser ar en vardefull utgangspunkt for detta arbete.

Statens styrning av den kommunala verksamheten sker framfor allt
genom lagstiftning. Det &r enligt regeringen angeldget att vid inférlivandet
av EG-ratt, nar det ar pakallat, klargéra kommunernas roll och ansvar. Det
ar vidare viktigt att det inte foreligger nagra omotiverade skillnader mellan
hur kommunerna utévar sin tillsyn.

Det ar betydelsefullt att savél statlig som kommunal verksamhet foljs
upp och redovisas pa ett samlat och andamalsenligt satt. Nar det galler
den statliga verksamhet som helt eller delvis styrs av EG-ratten aligger det
givetvis regeringen att sékerstélla att myndigheterna l&mnar en helhetsbild
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av resultatet av sina verksamheter. Detta &r dven en forutsattning for att
regeringen i sin tur ska kunna lamna en tillfredsstéllande resultatredovis-
ning till riksdagen.

All statlig verksamhet ska bedrivas effektivt. Det finns inte nagra sér-
skilda krav pa verksamheter som tar sin utgdngspunkt i EG-regler eller
som helt eller delvis finansieras av EU-medel. En effektiv anvéndning av
tilldelade resurser och en hog grad av maluppfyllelse ar en sjalvklar ambi-
tion for regeringen. Detta forutsatter att effektiva kontrollfunktioner finns
pa plats.

Riksdagens behandling

Riksrevisionens styrelses framstillning 2008/09:RRS6 angdende tvarvill-
korskontroller i EU:s jordbruksstod har behandlats av miljé- och jordbruks-
utskottet i betdnkande 2008/09:MJU18. Riksrevisionens styrelse menade
att regeringen borde precisera ansvar och roller for berérda myndigheter
och sékerstdlla att EG-bestammelserna om tvarvillkorskontroller tillampa-
des korrekt och pd samma satt av myndigheterna. Utskottet konstaterade
emellertid att regeringen och ansvariga myndigheter hade vidtagit atgarder
for att komma till ratta med brister som Riksrevisionens styrelse hade pape-
kat och att ytterligare atgéarder var planerade i samma syfte.

Regeringen hade beslutat att dverfora ansvaret for tvarvillkorskontrol-
lerna frdn kommunerna till lansstyrelserna fr.o.m. den 1 januari 2008.
Enligt vad utskottet hade inhamtat fran Jordbruksdepartementet bereddes
frdgan om hur de berérda myndigheternas ansvar och roller kunde fortydli-
gas inom Regeringskansliet. Av Jordbruksverkets regleringsbrev for 2009
framgick att regeringen, med anledning av kritiken frdn Riksrevisionen,
hade gett Jordbruksverket i uppdrag att redovisa vilka atgarder som hade
vidtagits eller skulle komma att vidtas for att forbattra samordningen och
tilldmpningen samt stodet till andra myndigheter. Jordbruksverket hade
dven fétt i uppdrag att I6pande folja upp och utvérdera systemet for kon-
troll av tvarvillkor. Senast den 31 mars 2010 skulle Jordbruksverket rappor-
tera uppdraget till Regeringskansliet. Vidare Kkonstaterade utskottet att
riksdagen den 11 juni 2008 beslutade att kommunernas ansvar for den
offentliga kontrollen av djurskydd skulle flyttas Over till l&nsstyrelserna
(prop. 2007/08:63, bet. 2007/08:MJU17, rskr. 2007/08:234). Enligt vad
Jordbruksverket hade uppgivit innebar det att det numera endast var ett
begransat antal tvarvillkor rérande miljo dar den ordinarie tillsynen skottes
av kommunerna. Jordbruksverket hade vidare angett att verket hade vidta-
git atgarder for att forbattra systemet med tvarvillkorskontroller, bl.a.
genom att utarbeta instruktioner, hélla utbildningar och utveckla kontaktnat
med berdrda myndigheter. Mot bakgrund av de vidtagna och planerade for-
andringarna kunde Riksrevisionens styrelses framstallning ldmnas utan
vidare atgérd fran riksdagens sida.
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I betdnkandet 2008/09:MJU22 har miljé- och jordbruksutskottet behand-
lat Riksrevisionens styrelses framstallning 2008/09:RRS15 angdende sta-
tens insatser for ett hallbart fiske. I den granskningsrapport, RiR 2008:23,
som lag till grund for framstallningen pekade Riksrevisionen pé att statens
samlade insatser for fiskeripolitiken inte hade varit effektiva. Dartill fram-
holls bl.a. att regeringen borde genomféra regelbundna analyser och upp-
foljningar inom fiskeripolitiken i syfte att battre kunna beddéma om de
olika styrmedlen var kostnadseffektiva och ledde till 6kad maluppfyllelse.
Miljo- och jordbruksutskottet konstaterade att det fanns ett pagaende
arbete och att atgarder hade vidtagits som var inriktade pa de frdgor som
berérdes i Riksrevisionens styrelses framstéllning. Utskottet forutsatte
vidare att regeringen i lampligt sasmmanhang skulle &terkomma till riksda-
gen med en redovisning av vilka ytterligare atgarder som skulle komma
att vidtas for att sakerstalla ett hallbart fiske. Utskottet foreslog darfor att
Riksrevisionens styrelses framstallning skulle lamnas utan vidare atgard.

I néringsutskottets betdnkande 2005/06:NU20 behandlades Riksrevisio-
nens styrelses redogorelse angaende statens stod till regional projektverk-
samhet (redog. 2005/06:RRS18). Utskottets instdllning vilade pa en
uppfattning vilken utskottet tidigare uttryckt i betdnkande 2005/06:NU2,
namligen att det var viktigt att den regionala utvecklingspolitiken pa ett
mer systematiskt sédtt kunde foljas upp och stdmmas av mot de nationella
malen.

Utskottet forutsatte att den nya nationella strategin for regional utveck-
ling tillsammans med projekthanteringssystemet Nyps och 6vriga atgarder
skulle komma dels att bidra till att de statliga medlen for regional projekt-
verksamhet kunde bli mer tréffsakra, dels att underlétta utvarderingar och
minska en inkorrekt finansiering av ordinarie verksamhet eller rundgéng
med pengar. Sjalvklart borde aven milj6- och jamstalldhetsfrégor provas
séval vid beviljande av medel som vid utvarderingar.

Nar det gallde Riksrevisionens rekommendationer om att skapa 6kad
transparens i beslutsfattandet om projektmedel och att mdjliggéra en
okning av néringslivets involvering i projekten ansdg utskottet att dessa
fragor borde Gvervdgas i samband med att nya system byggdes upp inom
den nationella strategin for regional utveckling. Nationella medel och struk-
turfondsmedel fran EU skulle f& en narmare koppling i dessa system.

Myndigheternas anpassning till nya férutséattningar

Riksrevisorernas iakttagelser

Riksrevisorerna menar att en viktig slutsats i forra arets arliga rapport var
att de statliga myndigheternas interna kontroll fungerar relativt vél sa
lange forutsattningarna &r stabila. Vid storre fordndringar, oavsett om det
handlar om den egna verksamheten eller de yttre forutsattningarna, okar
risken betydligt for fel i arsredovisningen. Nya eller oklara krav pa myn-
digheternas verksamhet &r sdledes en viktig faktor vid de riskanalyser

2009/10:FiU9

19



2009/10:FiU9

20

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

riksrevisorerna genomfor infér sin granskning. Den arliga revisionen har
till uppgift att bedoma om arsredovisningarna ger en rattvisande bild av
myndigheternas ekonomi och verksamhet. Genom férebyggande insatser
vill riksrevisorerna stodja myndigheterna i att ge regeringen sé bra informa-
tion som mojligt. Det ar endast nar de kan konstatera vésentliga fel i den
slutliga framstallningen i Aarsredovisningen som riksrevisorerna lamnar
invandning i revisionsberattelsen. Som vasentliga fel raknas sddana som
kan paverka de beslut som regeringen och andra intressenter har att fatta
pa basis av den information myndigheten lamnat. Revisionsberattelsen lam-
nas till regeringen med kopia till myndigheten.

Riksrevisionen har i &r granskat och lamnat revisionsberattelser for 257
myndigheter. For fem av dessa bedomde riksrevisorerna att det fanns sa
vasentliga fel i arsredovisningen att de behdvde lamna en invandning. Riks-
revisorerna ser det lilla antalet invandningar som ett tillfredsstallande
resultat av sin ambition att upptacka och patala felen innan de paverkar
arsredovisningen. Riksrevisionen delger sina synpunkter i form av en revi-
sionsrapport till den hdgsta myndighetsledningen, och den lamnas éven for
k&nnedom till regeringen. Riksrevisionen har I&mnat 84 rapporter till 72
myndigheter med anledning av den granskning som avsdg verksamheten
under 2008. | en bilaga till den arliga rapporten finns en sammanstallning
med fel och brister av storre vikt som tas upp i dessa revisionsrapporter.
Riksrevisorerna har startat ett arbete med att utveckla Riksrevisionens rap-
portering till regeringen avseende granskningen av arsredovisningarna.

Den 1 januari 2008 borjade en ny fdérordning om intern styrning och
kontroll att galla. Forordningen galler for myndigheter som maste ha intern-
revision, 56 stycken under 2008. Den innebdr en skyldighet att etablera en
sérskild process som sékerstéller att myndigheten med rimlig sékerhet kan
fullgora sitt forvaltningsansvar enligt myndighetsférordningen. Regeringen
har infort kravet att myndigheternas ledningar i arsredovisningarna ska
beddéma om den interna styrningen och kontrollen &r betryggande.

Syftet med Riksrevisionens granskning har varit att bedéma hur langt
respektive myndighet kommit i sitt arbete med att etablera den féreskrivna
processen. Den avslutande granskningen av arsredovisningarna har inrik-
tats pd om myndigheternas ledningar haft tillrackligt underlag for sina
intyganden om den interna styrningen och kontrollen i arsredovisningarna
enligt férordningen om arsredovisning och budgetunderlag. Riksrevisorerna
framhaller att besluten om forandrade krav pd den interna styrningen och
kontrollen kom snabbt och forberedelsetiden for myndigheterna har varit
kort.

Riksrevisionens granskning visar att variationerna mellan myndigheterna
ar stora och att en hel del arbete aterstdr i manga fall, t.ex. forkommer
ofullstandiga riskanalyser och bristande engagemang fran myndighetsled-
ningarna. Arsredovisningen har dock i dessa fall bedomts i allt vasentligt
rattvisande. | ett fall, Sida, blev bedémningen att sa inte var fallet, varfor
en invandning lamnades i revisionsberattelsen. Riksrevisorerna kan notera
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att de brister som s& har langt har kunnat konstateras éverensstammer med
de inneboende svagheter i forordningen som de pekade pd i sitt remissytt-
rande dver forslaget till férordning. Riksrevisorerna anser att en forsakran
frdn ledningen om den interna styrningen och kontrollen kraver att ledning-
ens ansvar i en statlig myndighet ar tydligt reglerat.

For drygt tva tredjedelar av de myndigheter som fatt en revisionsrapport
finns brister i riskanalysen. Ett vanligt problem &r att den utférda riskanaly-
sen inte ar fullstdndig. Riksrevisorerna understryker att det &r av stor vikt
att dokumentation om riskhanteringen ingar i myndighetens helhetsbild av
den interna styrningen och kontrollen. En sddan komplett bild gor att led-
ningen pa ett enklare satt kan forhalla sig till informationen som da blir
det levande och relevanta stdd till ledningen som det &r tankt.

Ett nytt krav, som omfattar hela den statliga forvaltningen, galler dver-
gangen till elektronisk fakturahantering. Fran och med halvarsskiftet 2008
ska samtliga statliga myndigheter tillampa elektronisk hantering av leveran-
tors- och kundfakturor. Syftet med forordningen ar att dstadkomma effekti-
viseringar i den administrativa hanteringen. Riksrevisorerna anfor att de
framfor allt har intresserat sig for hur myndigheterna arbetat med organi-
sering och intern kontroll i samband med inforandet av elektronisk faktura-
hantering. Riksrevisorerna har emellertid kunnat konstatera att flera viktiga
problem kvarstar att l6sa och menar att regeringen noggrant maste folja
utvecklingen de narmaste ren och vidta de atgarder som kravs for att refor-
mens fulla potential ska kunna uppnas. Inforandet av elektronisk faktura-
hantering innebér forandringar i arbetsrutiner och ansvarsférdelning vid
hanteringen av ekonomiska transaktioner. Riksrevisorernas granskning
visar dock att myndigheterna i flera fall inte har varit tillrackligt aktiva i
arbetet med att sékerstalla en god intern kontroll.

Varje &r startar eller upphor ett antal myndigheter. Uppskattningsvis
handlar det om ca 25-30 myndigheter per &r, vilket utgér omkring 10 %
av det totala antalet myndigheter i Sverige. Riksrevisorerna poangterar att
organiseringen av statsforvaltningen ar ett viktigt forvaltningspolitiskt sty-
rinstrument, och en naturlig féljd av detta &r att statsforvaltningen kontinu-
erligt forandras. 1 riksrevisorernas granskning av myndigheternas arsredo-
visningar har de &gnat sarskild uppmarksamhet &t problem forknippade
med avveckling av myndigheter.

Riksrevisorerna gor bedémningen att det finns utrymme att effektivisera
genomférandet av avvecklingar och darmed underlétta framtida organisa-
tionsforandringar i statsforvaltningen. Riksrevisorerna menar att regeringen
inte gjort tillrackligt for att samla in erfarenheter av avvecklingar pé ett
systematiskt satt, varken fran Regeringskansliets eller myndigheternas
arbete. De menar att regeringen bor dvervaga att inrdtta en funktion for
myndighetsavveckling vid ndgon av stabsmyndigheterna som kan utgéra
en formell avvecklingsmyndighet i de fall det finns behov av en sadan.

2009/10:FiU9

21



2009/10:FiU9

22

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

Riksrevisorerna menar att de brister som de uppmérksammat delvis
beror pa att regeringen inte har gett berérda myndigheter nodvandiga forut-
sattningar for att kunna genomfora avvecklingen pa ett effektivt satt.
Riksrevisorerna har sett att regeringsbeslut eller riksdagsbeslut ofta varit
sena, otydliga eller ofullstdndiga. Exempelvis har regeringen inte anpassat
avvecklingstiden till myndigheternas verksamhet, och beslut om nya huvud-
man har drojt. Vidare har den ekonomiadministrativa styrningen inte varit
tillrackligt tydlig. Regleringsbreven till myndigheterna &r ofta otydliga och
ibland ocksd svéra att folja. Regeringen har tagit fram riktlinjer som ska
tillampas vid avveckling av myndigheter, men dessa innehaller vissa oklar-
heter.

Det &r naturligt att det sker fortida personalavgangar i samband med en
avveckling. Riksrevisorerna har sett att kompetensen inom det ekonomiad-
ministrativa omradet ofta ar begransad hos de aktuella myndigheterna i
och med att nyckelpersoner slutat. Samtidigt staller avvecklingarna sar-
skilda krav pa att sddan kompetens finns tillganglig. Detta har bl.a. lett till
ett 6kat beroende av konsulter.

Regeringens aterrapportering

Regeringen konstaterar i budgetpropositionen fér 2010 (prop. 2009/10:1)
att &ven Ekonomistyrningsverket (ESV) i sin rapport angaende ekonomiad-
ministrativa varden avseende 2008 (ESV dnr 41-566/2008) framhaller att
det foreligger brister avseende regelefterlevnad nér det géller forordningen
om intern styrning och kontroll. ESV:s bedémning ar att manga myndighe-
ter inte fullt ut hunnit med att under 2008 genomfdéra de moment som
kravs enligt forordningen.

Regeringen anser att inforandet av elektronisk fakturahantering i staten
ger forutsattningar for en forbattrad intern kontroll och effektivitet i hanter-
ingen av fakturor. | det inledande skede som myndigheterna fortfarande
befinner sig i &r det dock viktigt att de fortsétter att analysera hur inforan-
det paverkar behovet av forandringar i den interna kontrollstrukturen och
hur denna kontroll ska kunna uppratthéllas pé ett sakert och kostnadseffek-
tivt sitt. Regeringen kommer att noga folja utvecklingen de nirmaste &ren
och vidta de atgarder som bedéms kravas for att reformens fulla potential
ska kunna uppnas.

Regeringen konstaterar att det &r viktigt att erfarenheterna av avveck-
lingar av statlig verksamhet tas till vara. Regeringen avser att aterkomma i
frdgan i en kommande forvaltningspolitisk proposition.

Regeringen rapporterar om e-forvaltning aven under utgiftsomrade 2 i
budgetpropositionen for 2010 (prop. 2009/10:1), alltsd utan direkt samband
med Riksrevisorernas arliga rapport. Dar meddelas att for att starka och
effektivisera viss stabsverksamhet inom det forvaltningspolitiska omradet,
framst inom omradena utvérdering, kompetensforsorjning och e-forvalt-
ning, har regeringen vidtagit féljande &tgarder. En e-delegation (dir.
2009:19) har inrattats under 2009 for att uppna en 6kad samordning av e-
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forvaltningen i enlighet med regeringens e-handlingsplan. Kammarkollegiet
har Overtagit dels samordningen av IT-upphandlingen for den offentliga
forvaltningen frén Verva, dels ett antal administrativa uppgifter fran Reger-
ingskansliet. Vidare har Kompetensradet for utveckling i staten inrattats
for att bistd regeringen i fragor som rér kompetensforsorjning. Statskonto-
rets roll som ett uppfdljnings- och utredningsorgan, nara kopplat till Reger-
ingskansliet, har starkts.

Riksdagens behandling

| betankande 2008/09:KU13 aberopades Riksrevisionens rapport Styrelser
med fullt ansvar (RiR 2007:25). Konstitutionsutskottet framhdll att Riksre-
visionens utgangspunkt var att processen fér utnamning av styrelseledamo-
ter borde vara transparent, dvs. att den skulle vara sparbar i efterhand.
Riksrevisionen konstaterade att det saknades kriterier for val av ledamoter,
utéver kravet pa att ledamoten skulle ha svenskt medborgarskap. Olika
departement hade olika tillvdgagangssatt vid tillsattning av styrelseledamo-
ter, och urvalet av ledamoter paverkades i relativt stor utstrackning av
vilket kontaktnat som fanns etablerat. Riksrevisionen ansdg att regeringen
borde tydliggora kompetenskrav och kriterier for val av styrelseledamoéter.
I budgetpropositionen for 2009 anfordes betraffande Riksrevisionens rap-
port att den nya myndighetsférordningen val hanterade flera av de pro-
blem som hade lyfts fram i granskningen. | myndighetsforordningen
fortydligades t.ex. styrelsens verksamhetsansvar liksom kravet pa arbetsord-
ningens innehdll och ansvarsfordelningen mellan styrelse och myndighets-
chef.

Konstitutionsutskottet noterade att det i statens &dgarpolicy for statliga
bolag (skr. 2007/08:120) angavs att utgangspunkten fér varje nominering
av en styrelseledamot skulle vara kompetenshehovet i respektive foretags
styrelse. Det var darfor viktigt att styrelsens sammansattning var sadan att
styrelsen alltid hade s&dan branschkunskap eller annan kompetens som var
direkt relevant for foretaget. Sammanséattningen av varje styrelse skulle
enligt policyn ocksd vara sadan att balans uppnaddes avseende bakgrund
samt kompetensomrade och erfarenhet. For att uppné balans avseende kons-
fordelning var malsattningen att vardera konet skulle vara representerat
med minst 40 %. Utskottet forutsatte att regeringen vid utndmningen av
styrelseledamoter beaktade att styrelserna fick en &ndamélsenlig samman-
sittning och ansdg inte att det var pékallat med nagot tillkdnnagivande i
fragan.

Riksrevisionens rapport Avveckling av myndigheter (RiR 2008:18) har i
form av en redogorelse frdn Riksrevisionens styrelse (redog. 2008/09:
RRS12) varit foremal for behandling i betankande 2008/09:FiU25. Finans-
utskottet konstaterade att Riksrevisionen vid granskningen inte funnit
nagra brister som i sig var allvarliga. Granskningen hade dock visat pé ett
antal mindre felaktigheter och brister som hammat effektiviteten i avveck-
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lingarna. Finansutskottet forutsatte att regeringen dvervagde de iakttagelser
som framkommit i granskningen. Inriktningen borde vara att avveckling av
myndigheter gjordes pa ett sa effektivt och valordnat satt som majligt.

Med anledning av motionérernas invandningar (i den foér s, v och mp
gemensamma motionen 2008/09:Fi13) mot avvecklingen av Arbetslivsinsti-
tutet sdsom foranledd av ideologiska Gvervaganden ville utskottet fram-
halla att beslutet om att avskaffa myndigheten togs som ett led i att
minska den statliga byrakratin. Utskottet hinvisade till att arbetsmarknads-
utskottet infor riksdagsbeslutet om avvecklingen hade understrukit att den
typ av forskning som Arbetslivsinstitutet bedrivit var viktig (bet. 2006/07:
AU1). Dock anség arbetsmarknadsutskottet att saddan forskning borde bedo-
mas av forskningsfinansidrer pa sedvanligt satt sd att kvaliteten kunde
sékerstéllas nar finansieringen soktes i konkurrens.

Finansutskottet erinrade om att Riksrevisionen vid en utfragning med
utskottet anfort att de personalkonsekvenser som uppstétt vid avvecklingar
framst berott pa att regeringens beslut om nya huvudman eller datum for
Overforing av verksamhet hade drdjt. De sena besluten hade i sin tur lett
till att de myndigheter som var under avveckling haft svarigheter att pla-
nera erbjudanden om verksamhetsGvergang for personalen. | Gvrigt ansag
Riksrevisionen att personalfragorna hanterats val och att personalen hade
fatt bra stod genom Trygghetsstiftelsen.

Enligt uppgifter som utskottet inhamtade hade Finansdepartementet pabor-
jat ett arbete med att se Over hur man ska kunna ge béttre stod till
myndigheter under avvecklingsfasen.

Riksrevisionsutredningen

Riksdagsstyrelsen beslutade den 18 april 2007 att tillkalla en parlamenta-
risk utredning med uppdrag att folja upp reformeringen av den statliga
revisionen som genomfordes 2003. Riksdagsstyrelsen mottog Riksrevisions-
utredningens delbetdnkande 2008/09:URF1 Uppféljning av Riksrevisionsre-
formen och slutbetdnkande 2008/09:URF3 Uppfdljning av Riksrevisionsre-
formen 11 i november 2008 respektive maj 20009.

I framstéllning 2009/10:RS4 frdn oktober 2009 foreslar riksdagsstyrel-
sen att riksdagen ska anta lagforslag med anledning av Riksrevisionsutred-
ningens bada betankanden. Styrelsen stéller sig i framstallningen bakom
utredningens forslag. Framstéllningen kommer att behandlas av konstitu-
tionsutskottet.

I sitt betdnkande 2008/09:URF3 konstaterande utredningen att Riksrevi-
sionens arliga rapport fyller en viktig funktion genom att den 6versiktligt
redovisar de viktigaste iakttagelserna fran revisionen under det gangna
aret. Enligt utredningens forslag vore det mer &ndamélsenligt om den
arliga rapporten fortséttningsvis lades fram i mars eller april. I framstall-
ning 2009/10:RS4 ges forslag till lag om &ndring i lagen (2002:1022) om
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revision i statlig verksamhet m.m. | 12 § foreslds en andring s att den
arliga rapporten ska lamnas till riksdagen, i stallet for som tidigare till
regeringen och riksdagen.

Utskottets stallningstagande

Finansutskottet noterar att riksrevisorerna i den arliga rapporten framhaller
att mycket inom staten fungerar val, men att det ar naturligt att revisorerna
inom ramen for sitt uppdrag fokuserar pa risker och lyfter fram brister.
Utskottet valkomnar riksrevisorernas genomgéng och sammanstéllning av
de viktigaste iakttagelserna fran det gangna arets revisionsverksamhet.

Granskningsrapporter som regeringen angett som slutbehandlade

I utskottets betankande 2008/09:FiU13 Riksrevisionens arliga rapport pape-
kades att Finansutskottet vid flera tillfallen har haft synpunkter pa utforlig-
heten och tydligheten i regeringens redovisning i budgetpropositionen vad
géller Riksrevisionens granskningsrapporter. Bland annat har utskottet fram-
fort 6nskemal om att regeringen ska ange nar ett granskningsarende
bedéms vara fardigbehandlat. Vidare konstaterade utskottet att det forelag
en otydlighet i regeringens redovisning av slutbehandlade granskningsrap-
porter. Det forekom exempelvis att regeringen lade granskningsérenden till
handlingarna innan de formellt behandlats av riksdagen.

Utskottet noterar att regeringen i budgetpropositionen for 2010 (prop.
2009/10:1) refererar till de synpunkter som har framférts av saval finansut-
skottet som Riksrevisionen. Regeringen anser att redovisningen av Riksre-
visionens granskningsrapporter kan utvecklas och fortydligas. Mot
bakgrund av Riksrevisionens och finansutskottets uttalanden i fragan har
Regeringskansliets interna riktlinjer for redovisning av revisionens gransk-
ningsrapporter fortydligats.

Regeringen Iamnar i budgetpropositionen en redovisning av de av Riks-
revisionens granskningsrapporter som slutbehandlats sedan motsvarande
redovisning lamnades foregdende ar. Med slutbehandlad avses att det
arende som respektive granskningsrapport gett upphov till &r avskrivet. Att
en rapport slutbehandlats hindrar dock inte, framhaller regeringen, att sak-
fragan i sig agnas ytterligare uppmarksamhet i regeringens fortsatta arbete
med att utveckla och effektivisera den statliga verksamheten. Vidare |&m-
nas p& sedvanligt sitt en redovisning av slutbehandlade rapporter under
respektive utgiftsomrade. | propositionen sags vidare att nér det géller paga-
ende eller kommande arbeten &r stravan att i majligaste man ange en
tidsram. Regeringen anger att 12 granskningsrapporter slutbehandlats i ar.
I foregéende ars budgetproposition redovisades 20 granskningsrapporter
som slutbehandlade. Detta innebdr att 99 av totalt 163 granskningsrappor-
ter har slutbehandlats.
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Utskottet kan konstatera att i redovisningen av de 12 granskningsrappor-
ter som regeringen har slutbehandlat har nio féranlett en proposition eller
skrivelse. De dvriga tre har lagts till handlingarna (ad acta). Den otydlig-
het i regeringens redovisning som tidigare uppmarksammats exemplifieras
i arets behandling av granskningsrapporten RiR 2008:23 Statens insatser
for ett hallbart fiske. Den lades enligt regeringens redovisning till handling-
arna den 17 mars 2009. Rapporten behandlas i betdnkande 2008/09:
MJU22. Detta betdnkande beslutades av riksdagen den 29 april 2009.
Utskottet har inhdmtat att miljo- och jordbruksutskottet har informerats om
regeringens intention att under varen 2010 aterkomma med en resultatskri-
velse som behandlar fiskerifragorna.

Utskottet valkomnar avslutningsvis regeringens klargéranden och redo-
visning for hur regeringen behandlar och férhaller sig till Riksrevisionens
granskningsrapporter. Utskottet noterar att regeringens rutiner for hanter-
ingen av granskningsrapporterna har stramats upp. Utskottet Onskar &ven
understryka att ett granskningsarende inte i sak avslutas dven om det lagts
till handlingarna.
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BiLaca

Forteckning over behandlade forslag

Redogorelsen

Redogorelse 2008/09:RRS26 Riksrevisionens styrelses redogorelse anga-
ende riksrevisorernas arliga rapport 2009.
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