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Anslag som regeringen disponerar
och fordelar

Sammanfattning

I detta betdnkande behandlar utskottet Riksdagens revisorers forslag angdende
anslag som regeringen disponerar och fordelar (fors. 2000/01:RR14).

Riksdagens revisorer har gjort en dvergripande och principiell granskning
av vissa av de anslag som regeringen och Regeringskansliet disponerat under
budgetaren 1997-2000 med tonvikt pa samspelet mellan riksdagen och rege-
ringen. Centrala fragestéllningar har varit att studera hur styrning, insyn och
kontroll fungerar i de fall regeringen sjélv ansvarar for beredning, beslut och
genomforande. Anslagens anvidndning har inte varit foremal for granskning.

Revisorerna anfor principiella synpunkter pa regeringen som bidragsforde-
lare och foreslar ett tillkdnnagivande for regeringen i &mnet. Vidare foresléar
revisorerna tillkdnnagivanden for regeringen om

—  Dbéttre beslutsunderlag och en utokad resultatrapportering,

—  forbittrad bidragshantering,

—  skérpta krav pa redovisning och revision,

— en samlad dversyn av foreskrifter m.m.

Inga motioner har vickts med anledning av forslaget.

Utskottet foreslar att riksdagen bifaller Riksdagens revisorers forslag.
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Utskottets forslag till riksdagsbeslut

Anslag som regeringen disponerar och fordelar

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad Riksdagens

revisorer anfort
a) 1 avsnitt 2.1 om principiella synpunkter pd regeringen som bi-
dragsfordelare,
b) 1iavsnitt 2.2 om behovet av ett bittre beslutsunderlag och en ut-
okad resultatrapportering,
¢) 1avsnitt 2.3 om regeringens bidragshantering,
d) i avsnitt 2.4 om att kraven pé redovisning och revision behdver
skarpas,
e) 1 avsnitt 2.5 om behovet av en samlad 6versyn av foreskrifter
m.m.

Déarmed bifaller riksdagen forslag 2000/01:RR14 yrkandena 1-5.

Stockholm den 13 november 2001

Pé konstitutionsutskottets vdgnar

Per Unckel

Foljande ledaméter har deltagit i beslutet: Per Unckel (m), Géran Magnusson
(s), Barbro Hietala Nordlund (s), Kenneth Kvist (v), Ingvar Svensson (kd),
Inger René (m), Mats Berglind (s), Lars Hjertén (m), Kerstin Kristiansson
Karlstedt (s), Kenth Hogstrom (s), Mats Einarsson (v), Bjorn von der Esch
(kd), Nils Fredrik Aurelius (m), Per Lager (mp), Asa Torstensson (c), Helena
Bargholtz (fp) och Britt-Marie Lindkvist (s).
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Redogorelse for arendet

Arendet och dess beredning

Riksdagens revisorer har pa eget initiativ genomfort en dvergripande och
principiell granskning av de anslag som regeringen och Regeringskansliet
disponerade budgetaren 1997-2000 med fokusering pé sadana anslag dir
regeringen fungerat som ett verkstillighetsorgan genom att sjalv besluta om
fordelningen av bidrag till olika &ndamal.

Betriaffande atta anslag av detta slag har granskningen fordjupats. I
granskningen har ingtt storre delen av de medel i projektform som regering-
en fordelat under perioden, i genomsnitt ca 4 miljarder kronor &rligen. Fem av
de studerade anslagen géller bidrag till kommunsektorn, ndmligen anslagen
till Sdrskilda insatser i vissa kommuner och landsting, Sdrskilda insatser i
utsatta bostadsomrdden, Kunskapslyftet, De lokala investeringsprogrammen
samt /7 i skolan. I granskningen ingér ocksé de tre paket om vardera 1 miljard
kronor som riksdagen tog stillning till sommaren 1996, dvs. den forsta Oster-
sjomiljarden, Kretsloppsmiljarden och Smdforetagsmiljarden. Dérutover har
som jamforelse anslagen for Utvecklingsarbete (ca 100 miljoner kronor) och
Kontrollfunktionen i staten (ca 300 miljoner kronor) granskats.

Resultatet av granskningen presenterades i rapporten Anslag till regeringens
disposition — Hur fungerar styrningen och kontrollen nér regeringen sjilv
fordelar pengar? (Rapport 2000/01:7). Rapporten, som bl.a. innehéller en
kartldggning och analys av hur de utvalda anslagen hanterats av regeringen
och riksdagen i budgetprocessen samt revisorernas dverviganden och forslag
for att ytterligare forbéattra styrning och kontroll i de fall regeringen hanterar
enskilda bidragssystem, har remissbehandlats. Foljande atta remissinstanser
har yttrat sig dver rapporten: Justitieombudsmannen, Regeringskansliet, Svea
hovrdtt, Kammarkollegiet, Statskontoret, Ekonomistyrningsverket, Uppsala
universitet och Lunds universitet.

Mot bakgrund av granskningsrapporten och remissbehandlingen har revisor-
erna Overldmnat forslag 2000/01:RR14 Riksdagens revisorers forslag anga-
ende anslag som regeringen disponerar och fordelar till riksdagen.

Det har inte véckts ndgra motioner med anledning av forslaget.



Utskottets dvervidganden

Anslag som regeringen disponerar och fordelar

Utskottets forslag i korthet

Utskottet foreslar att riksdagen bifaller Riksdagens revisorers for-
slag. Det innebér att riksdagen ger regeringen till kéinna som sin
mening vad revisorerna anfort om

— regeringen som bidragsfordelare,

—  beslutsunderlag och resultatrapportering,

— regeringens bidragshantering,

— redovisning och revision,

— en samlad 6versyn av foreskrifter m.m.

Forslagen

Principiella synpunkter pa regeringen som bidragsfordelare

Riksdagens revisorer berdr inledningsvis ett antal overgripande fragor om
regeringens roll som bidragsfordelare med utgdngspunkt i de grundléggande
bestdmmelserna om finansmakten i regeringsformen.

Revisorerna konstaterar att det framgar av den forskarrapport som ingér i
granskningsrapporten att det finns en bred samsyn om forekomsten av en
specifik svensk forvaltningsmodell, men att begreppets innehall samtidigt &r
relativt diffust. Nagon klar atskillnad mellan politiska och verkstéllande ar-
betsuppgifter har inte gjorts vare sig i den politiska debatten eller inom for-
valtningsforskningen. I praktiken har det dock inte varit ovanligt att olika
regeringar genom aren fungerat som bidragsfordelare. Enligt revisorerna ar
det viktigt att betona att regeringens roll i forhallande till férvaltningen framst
giéller ledning, styrning och samordning. Samtidigt anser revisorerna att det
faktum att regeringen i vissa fall fungerar som bidragsfordelare gar att forena
med den svenska forvaltningsmodellen.

Revisorerna anldgger i rapporten vissa principiella synpunkter pa anvénd-
ningen av statliga projektbidrag. Revisorerna anser att den syn som riksdagen
pa forslag av finansutskottet stéllt sig bakom med inneborden att restriktivitet
bor iakttas i anvidndningen av stdd i projektform fortfarande bor kunna vara
vigledande. Grundregeln bor enligt revisorerna vara att statliga medel till
offentliga verksamheter skall fordelas i generella termer, efter forutbestimda
kriterier och kanaliseras till den ordinarie verksamheten. Det géller inte minst
bidrag till kommunsektorn.
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UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

Revisorerna pekar vidare pa ett antal for- respektive nackdelar i samband
med att regeringen tar pé sig rollen som bidragsférdelare. A ena sidan under-
stryks att det finns risker for att en omfattande bidragshantering tringer undan
strategiska uppgifter liksom att myndigheternas roll tunnas ut. Departementen
saknar dessutom inte séllan den kompetens som fackmyndigheterna har nér
det giller att bedoma projektansokningar. Motiv for att regeringen tar sig an
verkstéllighetsuppgifter kan 4 andra sidan vara att det i ett inledande skede
inom ett programomrade &r oklart vilka problem som skall 16sas eller att
alternativa organisatoriska 10sningar saknas. Revisorernas slutsats dr att en-
skilda bidragssystem endast undantagsvis bor hanteras av regeringen och
Regeringskansliet.

I rapporten angav revisorerna som sin uppfattning att regeringen normalt i
samband med att budgetforslag laggs fram till riksdagen bor anméla om man
avser att sjdlv behélla dispositionsritten till medel av denna karaktdr och
motiven for detta. Denna uppfattning delades dock inte av Ekonomistyrnings-
verket och Regeringskansliet. I forslaget anfor revisorerna att det dr 6nskvart
att riksdagen, som underlag for sina anslagsbeslut, har kinnedom om att
regeringen sjélv avser att hantera bidragssystem av det omfattande slag som
studerats i granskningen. Revisorerna star darfor fast vid standpunkten att
regeringen for riksdagen bor anméla sina avsikter i detta avseende nér ett
eventuellt nytt bidragssystem introduceras. Samtidigt framhaller revisorerna
att man givetvis dr medvetna om att regeringen inte alltid, vid det tillfdlle som
budgetforslaget beslutas, har tagit stdllning till vilket organ som skall fordela
bidragen. I sadant fall kan regeringen enligt revisorerna aterkomma med en
redovisning vid ett senare tillfalle eller ocksa kan fragan komma att aktuali-
seras i samband med riksdagens beredning av regeringens forslag genom att
berort utskott begér information av regeringen.

Beslutsunderlag och resultatrapportering

Det generella utvecklingsarbete som nu pagar for att allmént forbattra resul-
tatrapporteringen till riksdagen dr enligt revisorerna betydelsefullt och kan
bidra till att de krav som budgetlagen stiller pa regeringen i detta avseende
successivt kan fi ett bittre genomslag. Aven Regeringskansliet och Ekonomi-
styrningsverket pekar i sina yttranden pa att resultatrapporteringen till riksda-
gen generellt sett kan forbattras.

Nir det géller information till riksdagen om resultatet i de specifika fall dar
regeringen sjdlv har det operativa ansvaret for bidragshanteringen anser revi-
sorerna att granskningen visar att en forbattring har skett under den studerade
perioden, men resultatredovisningen &r enligt revisorerna fortfarande av
ojamn kvalitet och saknas i vissa fall helt.

Revisorernas uppfattning &r att samma krav bor stillas pad regeringen nir
den hanterar bidragsmedel som pé varje annan statlig myndighet. Det handlar
hir enligt revisorerna i forsta hand om att budgetlagens bestimmelser bor
tillimpas pa ett likartat sétt oavsett vilket organ som ansvarar for medelshan-
teringen. Revisorerna menar att regeringen bor dvervdga vilka dndringar i



UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

foreskrifter eller riktlinjer som behdver vidtas for att forbattra resultatredovis-
ningen till riksdagen av mal och resultat ndr regeringen eller Regerings-
kansliet disponerar anslagsmedel.

Regeringens bidragshantering

Revisorerna konstaterar att de forslag i rapporten som syftar till att forbattra
bidragshanteringen — i de sérskilda fall nér regeringen sjilv tar pé sig ett
operativt ansvar — i stort sett har fatt ett positivt mottagande av remissinstan-
serna. Revisorerna vidhaller dérfor att regeringens beslut om fordelning av
stod i1 projektform bor regleras i en forordning och att det i regel ocksa bor
tillskapas sérskilda delegationer for berednings- och beslutsuppgifter. Det &r
enligt revisorerna vidare visentligt att man i den interna processen gor nog-
grann 4tskillnad mellan medel for den ordinarie departementsverksamheten
och medel for tillfalliga projekt. Revisorerna inser att det i vissa undantags-
fall, t.ex. dér inslaget av experiment &r stort, kan vara svért att faststélla krite-
rierna for fordelning av bidrag. Samtidigt konstaterar revisorerna att det for
flertalet av de studerade bidragssystemen, t.ex. betriffande de lokala investe-
ringsprogrammen, sannolikt hade varit mojligt att redan i ett inledningsskede
ge Okad stadga och forutsebarhet i bidragsgivningen genom att i en forord-
ning stilla upp tydliga kriterier for férdelningen av medel.

Redovisning och revision

Revisorerna anser att instruktionen for Regeringskansliet bor éndras sé att den
foreskriver skyldighet for Regeringskansliet att — i sin arsredovisning — lamna
resultatredovisning i de specifika fall dd regeringen tar pa sig rollen som
bidragsfordelare. Regeringskansliet har inte yttrat sig i denna fraga och dvriga
som uttalat sig tillstyrker forslaget.

Vissa ekonomiadministrativa fragor, bl.a. bristande Overensstimmelse
mellan regleringsbreven och anslagsredovisningen liksom mellan formell
dispositionsritt och faktisk forfoganderétt, menar revisorerna bor provas av
regeringen. Likasd menar revisorerna att regeringen bor overvdga om inte
manga av de anslag som nu formellt star till regeringens disposition borde
kunna foras dver till myndigheter under regeringen.

Niér det giller internrevisionens roll konstaterar revisorerna att det fram-
hélls i Regeringskansliets yttrande att denna fraga nu 4r foremal for Gversyn.
Revisorerna anser att forslaget i rapporten om att internrevisionen édven bor
granska anvéndningen av hdr behandlade anslag bor beaktas i samband med
den pagaende dversynen.

En samlad dversyn av foreskrifter m.m.

Revisorerna foreslar sammanfattningsvis att riksdagen bor stélla vissa gene-
rella villkor i samband med att regeringen hanterar statliga bidrag. Det géller i
forsta hand krav pa ett fylligare beslutsunderlag, forbéttrad aterrapportering
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UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

av resultat till riksdagen, en stramare berednings- och beslutshantering samt
vissa fordndringar av redovisning och revision. Enligt revisorerna bor rege-
ringen gora en samlad genomgéang av de fordndringar av foreskrifter m.m.
som behover goras samt redovisa resultatet for riksdagen. Revisorerna anser
att regeringen inom ramen for dversynen bor dverviga dndringar i savil bud-
getlagen (1996:1059) som i berdrda forordningar och av interna riktlinjer
inom Regeringskansliet. Resultatet av genomgangen bor redovisas for riksda-
gen senast i samband med budgetpropositionen for ar 2003.

Utskottets stdllningstagande

Utskottet har vid flera tillfdllen uppmérksammat frdgor som ror anslag till
regeringens och Regeringskansliets disposition (se t.ex. bet. 1996/97:KU25
och 2000/01:KU10). Det fortjédnar i sammanhanget ocksa att ndmnas att fi-
nansutskottet vid beredningen av en motion om minskad anvindning av olika
projektbidrag har uttalat att en viss restriktivitet bor iakttas i anvéndningen av
stod 1 projektform (bet. 1998/99:FiUl). Varen 2001 granskade utskottet bl.a.
behandlingen av den s.k. Ostersjémiljarden och konstaterade vissa brister i
hanteringen. Enligt utskottet kunde de problem som pavisats forutsittas hianga
samman med att verksamheten hanterats av Regeringskansliet, vars organisat-
ion inte i forsta hand &dr konstruerad for sédan hantering. Vidare pekade ut-
skottet pa att stora drendeméngder stiller krav pd resurser som normalt inte
finns i Regeringskansliet och att andra viktiga arbetsuppgifter kan bli undan-
tringda (bet. 2001/01:KU20). Utskottet vilkomnar mot denna bakgrund den
granskning som Riksdagens revisorer gjort av anslag som regeringen dispone-
rar och fordelar.

Nar det giller Riksdagens revisorers principiella synpunkter pd regeringen
som bidragsfordelare instimmer utskottet i att det gar att forena med den
svenska forvaltningsmodellen att regeringen i vissa fall fungerar som bidrags-
fordelare. Som revisorerna uttalar bor dock grundregeln vara att statliga me-
del till offentliga verksamheter skall fordelas i generella termer, efter forutbe-
stimda kriterier och kanaliseras till den ordinarie verksamheten (jfr bet.
1998/99:KU10 s. 51). Det géller inte minst bidrag till kommunsektorn. Ut-
skottet stéller sig saledes bakom revisorernas slutsats att enskilda bidragssy-
stem endast undantagsvis bor hanteras av regeringen och Regeringskansliet.
Ett exempel pé en saddan undantagssituation kan vara att det aktuella anslaget
skall fordelas 6ver olika politikomraden.

I likhet med Riksdagens revisorer anser utskottet det 6nskvért att riksda-
gen, som underlag for sina anslagsbeslut, har kinnedom om att regeringen
sjdlv avser att hantera bidragssystem av det omfattande slag som studerats i
revisorernas granskning och att regeringen for riksdagen bor anmila sina
avsikter i detta avseende nér ett eventuellt nytt bidragssystem introduceras.



UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

Utskottet stéller sig ocksd bakom vad Riksdagens revisorer anfort om
bittre beslutsunderlag och en utdkad resultatrapportering, forbattrad bidrags-
hantering och skérpta krav pé redovisning och revision. Som revisorerna
framhaller bor samma krav stéllas pa regeringen nér den hanterar bidragsme-
del som pa varje annan statlig myndighet.

Den av revisorerna foretagna granskningen visar enligt utskottets mening
att det finns skil att forbéttra styrning, insyn och kontroll nér regeringen och
Regeringskansliet hanterar anslag som stillts till regeringens disposition. Den
av revisorerna forordade samlade Oversynen av foreskrifter m.m. bor darfor
genomforas. Resultatet av Oversynen bor redovisas for riksdagen senast i
samband med budgetpropositionen for ar 2003.

Sammanfattningsvis stiller sig utskottet sdledes bakom Riksdagens reviso-
rers forslag om tillkdnnagivanden for regeringen om vad revisorerna anfort
om regeringen som bidragsfordelare samt om béttre beslutsunderlag och en
utdokad resultatrapportering, forbéttrad bidragshantering, skdrpta krav pa
redovisning och revision och en samlad dversyn av foreskrifter m.m.
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Forteckning over behandlade forslag

Forslaget

2000/01:RR 14 vari foreslés att riksdagen fattar f6ljande beslut:

1. Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad revisorerna
anfort i avsnitt 2.1 om principiella synpunkter pa regeringen som bidragsfor-
delare.

2. Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad revisorerna
anfort i avsnitt 2.2 om behovet av ett béttre beslutsunderlag och en utékad
resultatrapportering.

3. Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad revisorerna
anfort 1 avsnitt 2.3 om regeringens bidragshantering.

4. Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad revisorerna
anfort i avsnitt 2.4 om att kraven pa redovisning och revision behdver skar-
pas.

5. Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad revisorerna
anfort i avsnitt 2.5 om behovet av en samlad 6versyn av foreskrifter m.m.

Elanders Gotab, Stockholm 2001
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