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Sammanfattning

Statsbidraget till studieférbunden uppgir till nirmare tvd miljarder kronor drligen.
Folkbildningens aktorer har fatt stort fértroende fran staten att sjilva forvalta och
kontrollera dessa medel. P4 senare ar har det upptickts omfattande fel och fusk i
studieférbundens utbetalning av statsbidraget till samverkansparter. Riksrevisionen
har dirfor granskat om kontrollen, uppfsljningen och styrningen av statsbidraget
till studieférbunden &r effektiv. Granskningen har sirskilt fokuserat pa hur
studieférbunden anvinder medlen och hur kontrollsystemet ir utformat.

Riksrevisionens ¢évergripande bedomning ir att det finns brister i alla led — fran
studieférbundens utbetalningar och kontroll, via Folkbildningsradets styrning och
uppféljning, till regeringens styrning. Det kontrollsystem som folkbildningens
aktorer tillsammans har utformat fingar inte upp felaktigheter pi ett tillrickligt
effektivt sitt. Det har bland annat tydliggjorts av att i en betydande andel av
studieférbundens utbetalningar av kostnadsersittningar som Riksrevisionen har
granskat saknas tillrickligt underlag. Granskningen visar vidare att det finns en
overhingande risk for att statsbidraget gar till annat 4n folkbildning.
Riksrevisionens bedémning ér att savil kontrollen av, som transparensen i, hur
statsbidraget hanteras och anvinds av studiefé6rbunden behover stirkas visentligt.
Detta ir av central vikt for att sikerstilla att statsbidraget gar till avsett indamal,
enligt Riksrevisionen.

Folkbildningens aktorer har inte utformat ett tillrackligt
effektivt kontrollsystem

Folkbildningsradet och studieférbunden har utformat en omfattande
kontrollapparat for hanteringen av statsbidraget med flera olika kontroller pa olika
nivaer. P4 senare ir har Folkbildningsradet och studieférbunden dven genomfort
ett omfattande utvecklingsarbete for att motverka felaktig anvindning av
statsbidraget — ett arbete som fortfarande 4r pigéende. Trots detta bedomer
Riksrevisionen att det finns grundliggande problem i hur kontrollsystemet &r
utformat som gor att det inte tillrickligt effektivt faingar upp och rittar till
felaktigheter.

Ett grundliggande problem ér att de villkor som styr studieférbundens hantering
och kontroll av statsbidraget 4r s vida att det skapar svarigheter att bedéma vad
som ir felaktig folkbildningsverksamhet. Risk- och visentlighetsanalyser har hittills
inte heller anvints pa ett systematiskt sitt f6r att prioritera si att kontrollerna gors
dir de kan ge bist effekt, exempelvis dir risken f6r visentliga fel ar relativt hog.
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Granskningen visar dessutom att studieférbundens kontroller av sin
folkbildningsverksambhet skiljer sig at. Dirtill tar inte férbunden bort felaktig
verksambhet pd ett enhetligt sitt i kontrollerna. Sammantaget innebir detta en risk
f6r betydande skillnader i kvalitet, triffsikerhet och likvirdighet i de olika
férbundens kontrollverksambhet, enligt Riksrevisionen.

Radets uppféljning av studieférbundens kontroller sikerstiller heller inte att fel
forebyggs, uppticks och rittas till. Riksrevisionen bedomer att radets
myndighetsroll i kontrollen och uppféljningen av studiefésrbunden behover
tydliggoras och stirkas. Granskningen visar att radet har haft sma resurser f6r sin
uppfoljning i relation till ambitionerna for uppfoljningen. Slutligen bedémer
Riksrevisionen att det finns risk for att oegentligheter inte utreds pa ett enhetligt,
rittssikert och oberoende sitt.

Regeringens styrning har inte haft tillrickligt fokus pa
kontrollen av statsbidraget

Riksrevisionen bedémer att regeringen har anvint sig av de styrverktyg som den
har tillgang till, inom ramen for den sirskilda styrmodell som giller f6r
statsbidraget till folkbildningen. Regeringen har dock inte haft tillrickligt fokus pa
kontrollen av hur statsbidraget anvinds.

For att regeringen ska kunna bedéma om statsbidraget gar till avsett dndamal
behover regeringen skaffa sig mer information om hur statsbidraget anvinds och
kontrolleras.

Rekommendationer

Riksrevisionens bedémning ir att uppfsljningen och kontrollen av statsbidraget
behover stirkas visentligt. Regeringen har nyligen tillsatt en sirskild utredare med
uppdrag att bland annat se 6ver nuvarande modell for fordelning av statsbidrag till
folkbildningen. Utredaren ska ocksa utreda hur uppfoljning, kontroll och
granskning av statsbidraget sikerstills. Riksrevisionen bedomer att utredningens
inriktning och breda ansats dr nodvindig. Riksrevisionen vill samtidigt understryka
vikten av att utredningen utreder méjligheten for en oberoende kontroll av
studieférbundens anvindning av statsbidraget, for att 6ka fértroendet och
tillfsrlitligheten i hanteringen av statsbidraget, och sa att medlen anvinds till avsett

indamal.
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Resultatet av den nyligen tillsatta utredningen och efterféljande beredning kommer

dock att dréja. Under tiden ir det nédvindigt att kontrollen och uppféljning av

statsbidraget stirks. Riksrevisionens rekommendationer tar darfér sikte pa

nuvarande system.

Rekommendationer till regeringen

Se till att Folkbildningsradets myndighetsroll i kontrollen och uppféljningen
av statsbidraget klargors och forstirks.

Sikerstill att Folkbildningsradets aterrapportering omfattar resultatet av
ridets genomforda riskanalyser, avvikelsehantering, kontroller och
uppfoljning, samt uppgifter om studieférbundens ekonomi for att fa bittre
insyn i hur statsbidraget anvinds.

Rekommendationer till Folkbildningsradet

Tydliggor villkoren si att studiefsrbundens utbetalning av statsbidraget
baseras pa tillrickliga underlag och likvirdiga bedémningar vad giller

grinsdragningar till annan verksamhet.

Se till att studiefésrbundens 6verenskommelser om kostnadsersittningar till
samverkansparter dokumenteras s att objektivitet och insyn kan
sikerstillas.

Utveckla risk- och visentlighetsanalyserna vid studieférbunden och
Folkbildningsradet s att de tillsammans kan anvindas pa ett systematiskt
sitt i kontrollarbetet av studieférbundens folkbildningsverksamhet.

Effektivisera kontrollen genom att sla ihop studiefsrbundens efterkontroller
med radets uppfoljning till en samlad efterkontroll. Ridet bor ansvara for
genomftrandet.

Ta fram rutiner som sikerstiller att oegentligheter utreds och hanteras pa ett
enhetligt och oberoende sitt.

Sakerstill att rapporteringen till regeringen ir fullstindig och korrekt och
iven redovisar problem och risker i hanteringen av statsbidraget.
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1  Inledning

Folkbildningen sker organiserat i studiefsrbund och folkhogskolor med
ekonomiskt stéd fran staten. Studieférbunden tar varje 4r emot ca 1,8 miljarder
kronor i statsbidrag till sin folkbildningsverksamhet, motsvarande runt tio procent
av statens kulturbudget.! Syftet med statens stod ir att det ska bidra till stirkt
demokrati, mangfald, engagemang i sambhillet, minskade utbildningsklyftor, hojd
utbildnings- och bildningsniva och 6kad delaktighet i kulturlivet.2

Folkbildningsradet, en ideell férening vars medlemmar representerar
studieférbund och folkhégskolor, har tilldelats vissa myndighetsuppgifter av
staten.? Radet beslutar bland annat om statsbidragets férdelning mellan de tio
statsbidragsberittigade studiefsrbunden.* Det ska ocksa folja upp och utvirdera
férbundens anvindning av statsbidraget.

1991 fattade riksdagen beslut om en genomgripande reform av styrningen av
folkbildningen. Beslutet innebir att staten utformar de 6vergripande syftena for
statsbidraget men limnar 6ver till folkbildningens egna organisationer, dvs.
Folkbildningsradet, studiefésrbunden och folkhégskolorna, att utforma inriktning,
innehall och kontroll av folkbildningsverksamheten.s

Folkbildning &r bildning f6r vuxna och tanken ir att deltagarna séker och bygger
sin egen kunskap genom dialog, interaktion och reflektion med andra. En viktig
grundtanke dr att folkbildningen ska vara fri och frivillig i bemirkelsen att
minniskor sjilva viljer om och nir de vill delta samt dmne och hur de ska studera
det. Studieférbunden bedriver olika former av folkbildning i hela landet och har en
omfattande verksamhet. Verksamheten bedrivs till stor del som studiecirklar,
framfor allt i samarbete med fristiende grupper och civilsamhillets foreningar.s
Studiefésrbunden kan anvinda statsbidraget till att anordna
folkbildningsverksambhet tillsammans med dessa samverkansparter.

1 Folkbildningsradet, Arsredovisning och verksamhetsberdttelse 2019, 2020. Prop. 2020/21:1, bet.
2020/21:KrU1, rskr 2020/21:104.

2 Viredogor for syftena i sin helhet i kapitel 2. Se 1 § férordningen (2015:218) om statsbidrag
till folkbildningen.

3 7b§lag (1976:1046) om éverlimnande av férvaltningsuppgifter inom
Utbildningsdepartementets verksamhetsomrade.

4 De tio studiefésrbunden ir: Arbetarnas bildningsférbund (ABF), Bilda, Folkuniversitetet, Ibn
Rushd, Kulturens Bildningsverksamhet, Medborgarskolan, Nykterhetsrorelsens
bildningsverksamhet (NBV), Sensus, Studiefrimjandet och Studieférbundet Vuxenskolan

5 Prop. 1990/91:82, bet. 1990/91:UBU18, rskr 1990/91:358.

6 Statskontoret, En folkbildning i tiden — en utvirdering utifran syfiena med statsbidraget, 2018.
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Studieforbunden anordnar ocksa programférd verksambhet i form av bland annat
kurser med allminheten som mélgrupp.

1.1 Motiv till granskning

Under de senaste aren har flera fall av fusk och oegentligheter uppdagats i
studieférbundens verksamhet som finansieras av statsbidraget. Nagra fall har
handlat om att studiefsrbundsanstillda pa egen hand eller i samarbete med andra
har manipulerat rapporteringen av studietimmar for att komma at mer
statsbidrag.” Ar 2019 upptickte flera studieférbund att de hade blivit utsatta for
systematiska bedrigerier i sina samarbeten med lokala foéreningar pa Jarvafiltet i
Stockholmsomradet.® Kostnadsersittningar hade betalats ut till samverkansparter
f6r folkbildningsverksamhet som inte 4gt rum.® Hindelsen fick stor
uppmirksamhet i media, och i mitten av 2020 gav Folkbildningsradet samtliga
studieférbund i uppdrag att genomfora en utékad sirskild kontroll av den
verksamhet som skett under dren 2017-2019."° Granskningen visade att tre procent
av den inrapporterade verksamheten fran perioden var felaktig. Det ledde till att
Folkbildningsradet atertog 39 miljoner kronor i statsbidrag fran studieférbunden.

Till f6ljd av de senaste drens upptickter av oegentligheter har regering och riksdag
riktat okat fokus pa hur kontrollen av statsbidraget till studieférbunden genomfors.
I regeringens riktlinjer till Folkbildningsridet for 2021 begirde regeringen en
sarskild redovisning av vidtagna och planerade atgirder i syfte att forstirka
uppfoljningen av statsbidraget till studieforbunden.” Folkbildningsradet inkom

med en redovisning i april samma ar.12

Statsbidraget till studiefésrbunden har diskuterats i riksdagens kulturutskott vid ett
flertal tillfillen.® Utskottet har framhallit att folkbildningens alla aktorer har ett
stort ansvar for att sikerstilla att det statliga stodet anvinds korrekt, och att statliga
bidrag till folkbildningen uteslutande ska ga till verksamhet som uppfyller statens

7 Folkbildningsradet, Studieférbundens utokade sirskilda kontroll, 2021.

8  Folkbildningsradet, Status i pagiende avvikelsedrenden gillande verksamheten i Jarvaomridet, 2020.

9 Folkbildningsradet, Studieférbundens utékade sirskilda kontroll, 2021.

10 Folkbildningsradet, "Studieférbundens verksamhet i Jirva utreds”, himtad 2021-03-11.

11 Regeringskansliet, “Regeringen stirker uppf6ljningen av statsbidraget till folkbildningen”,
himtad 2021-03-11.

12 Folkbildningsradet, Studiefsrbundens verksamhet: kontroll, transparens och kvalitet. Sdrskild
redovisning till regeringen 2021-04-15, 2021.

13 Till exempel Interpellationsdebatt 2020/21:303, Riksdagens protokoll 2020/21:116,
Kulturutskottets protokoll 2020/21:24.
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syften med bidraget. Utskottet har ocksd understrukit att det ser allvarligt pa det
fusk som uppdagats, och att kraftiga atgirder behover vidtas.!

Aven om arbetet med kontroll av statsbidraget fatt fornyad aktualitet de senare
aren, si har fragan ocksi lyfts tidigare. Redan 1999 framholl Riksrevisionsverket att
Folkbildningsradet borde inta en aktiv tillsynsroll gentemot folkbildningen, som
inkluderar bade frimjande och kontrollerande uppgifter.!s

Riksrevisionen bedémde i sin granskning fran 2011 att det fanns brister nir det
gillde Folkbildningsradets kontroll av anvindningen av statsbidraget. Bland annat
patalade Riksrevisionen att Folkbildningsradet inte utforde nagon egen kontroll och
inte heller nagra risk- och visentlighetsanalyser av studiefsrbundens
inrapporterade verksamhet. Aven avsaknaden av externa kontroller och

granskningar uppmirksammades.1¢

Aven Statskontoret pdpekade i sin utvirdering frin 2018 att kontroll och
uppfoljning av statsbidraget ir ett utvecklingsomrade och att det finns risker med
att studieférbunden sjilva kontrollerar sin egen verksamhet. Statskontoret pekade
pa att kontrollen kan ha svért att uppticka fel i den egna hanteringen av bidraget,
och att det dessutom kan finnas svaga incitament att rapportera felaktigheter
eftersom det leder till en minskning av kommande statsbidragsutdelning.'” I ett
antal rapporter och utredningar har ocksd mer precist konstaterats att staten inte
utvecklat nagon tydlig kontrollinstans av folkbildningsverksamheten.!® Dirtill har
iven en utvirdering pekat pé att Folkbildningsradet och studieférbunden maste
utveckla sina styrsystem f6r en mer transparent redovisning, granskning,
kvalitetssikring och sanktionering.!?

Mot bakgrund av de senare arens hindelser och tidigare utredningar bedémer
Riksrevisionen att det finns anledning att granska om kontroll och uppfsljning av
statsbidraget till studieférbunden genomférs pa ett effektivt sitt.

14 Bet. 2020/21: KrU10, s. 11, Riksdagens protokoll 2020/21:119.

15 Riksrevisionsverket, Folkbildning. Styrning och kontroll, 1999.

16 Riksrevisionen, Statens stod till studiefsrbunden, 2011.

17 Statskontoret, En folkbildning i tiden — en utvirdering utifran syftena med statsbidraget, 2018.

18 Folkbildningsradet, Folkbildningens frihet och virde. Metaperspektiv pa folkhogskolor och
studieférbund, 2016; Riksrevisionen, Statens stod till studiefsrbunden, 2011.

19 Amna, Helander, och Settergren, Nir tilliten provas, 2019, s. 187.
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1.2 Overgripande revisionsfriga och avgrinsningar

Den 6vergripande revisionsfragan idr om kontrollen och uppféljningen av
statsbidraget till studieférbunden ir effektiv.

For att besvara den 6vergripande fragan stills f6ljande delfragor:

1. Har Folkbildningsridet och studieférbunden ett effektivt kontrollsystem for
statsbidraget till folkbildningen?

2. Har regeringen styrt kontrollen av statsbidraget pa ett effektivt sitt?

Vad som konkret granskas inom ramen for varje delfraga beskrivs nirmare i avsnitt
1.3 om bedémningsgrunder.

Avgransningar

Regeringen beslutar arligen om statsbidrag till folkbildningen genom anslag 14:1
Bidrag till folkbildningen. Anslaget omfattar statsbidrag till bade studiefsrbund och
folkhogskolor. Granskningen omfattar den del av anslaget som avser
studieférbunden.

Det finns totalt elva studieférbund som kan ta del av det statsbidrag som regleras
genom férordningen (2015:218) om statsbidrag till folkbildningen. Tio av dessa
studieférbund? far statsbidraget fordelat via Folkbildningsradet, och det 4r dessa
tio som granskningen omfattar och som avses i rapporten.

Regeringen beslutar dven arligen om anslag till sirskilda insatser till
folkbildningen genom anslag 14:3 Sdrskilda insatser inom folkbildningen.
Granskningen omfattar inte detta anslag.

Vi granskar inte heller méluppfyllelsen av statens syften med statsbidraget.

Granskningen har frimst haft fokus pa kontrollsystemets konstruktion som det sag
ut 2021. Vissa delar i granskningen ticker dock in en lingre tidsperiod.

Granskningsobjekten ir regeringen och Folkbildningsradet. I granskningen har vi
bland annat granskat studieforbundens kostnadsersittningar och utformning av
kontroller av statsbidraget. Var bedomning inriktar sig mot kontrollsystemet som
helhet, men vi gor ingen bedomning av enskilda studiefésrbunds kontrollarbete.

20 De tio studieférbunden ir: Arbetarnas bildningsférbund (ABF), Bilda, Folkuniversitetet, Ibn
Rushd, Kulturens Bildningsverksamhet, Medborgarskolan, Nykterhetsrorelsens
bildningsverksamhet (NBV), Sensus, Studiefrimjandet och Studiefésrbundet Vuxenskolan.
Utéver dessa tio tar dven Studieférbundet SISU Idrottsutbildarna del av statsbidraget till
folkbildningen.
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1.3 Bedémningsgrunder

I granskningen utgar Riksrevisionen fran vissa bedémningsgrunder for att bedoma
om kontrollen, uppfsljningen och styrningen av statsbidraget ir effektiva.

Folkbildningsradet faller delvis in under det offentligrittsliga
regelverket

Av regeringsformens 1 kap. 6 § framgar att regeringen styr riket och ir ansvarig
infor riksdagen. Styrningen av statsbidraget till folkbildningen 4r dock komplex.
Folkbildningsradet &r en ideell forening som med stod av lag tilldelats vissa
forvaltningsuppgifter som innebir myndighetsutévning.2! Eftersom det 4r olika
regelverk for privatrittsliga organ, sdsom Folkbildningsradet, och offentliga organ
omfattas inte rddet per automatik av det offentligrittsliga regelverket (exempelvis
regeringsformen, tryckfrihetsfoérordningen och férvaltningslagen). Diremot kan
staten stilla krav pa privatrittsliga organ som utfor statliga dtaganden att de ska
tillimpa delar av det offentligrittsliga regelverket.22 Enligt regeringsformens 1 kap.
9 § giller att de "som fullgor offentliga forvaltningsuppgifter ska i sin verksamhet
beakta allas likhet inf6r lagen samt iaktta saklighet och opartiskhet”.

Riksdagen har gett folkbildningens aktérer betydande
frihetsgrader

Vid reformen 1991 angavs bland annat att folkbildningen skulle ges en mer
sjalvstindig framtoning &n tidigare (se kap 2 for en nirmare beskrivning). I 1991-ars
folkbildningsproposition betonas att iven om Folkbildningsradet har tilldelats
myndighetsuppgifter si 4r ridet inte en myndighet i traditionell mening utan ska
vara ett "folkbildningens eget organ”.2* Folkbildningsradet ska sjilva besluta om hur
verksamheten ska organiseras och staten bor inte heller reglera ansvarsférhallandet
och arbetsférdelningen mellan radet och dess medlemsorganisationer samt de
enskilda studiefésrbunden.

21 Lag (1976:1064) om overlimnande av forvaltningsuppgifter inom Utbildningsdepartementets
verksamhetsomrade.

22 Ekonomistyrningsverket (ESV), Att styra statliga dtaganden som utfors av privatrittsliga organ —
forslag till principer for styrning, uppfoljning och kontroll av statliga ataganden som utfors av
privatrittsliga organ, 2009, s. 12-13, 22-23.

% Prop. 1990/91:82, s. 38.
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Fraga 1. Har Folkbildningsridet och studieférbunden ett effektivt
kontrollsystem for statsbidraget till folkbildningen?

Flera olika styrdokument anger att Folkbildningsradet och studieférbunden ska
fslja upp och kontrollera statsbidraget. Enligt férordningen (2015:218) om
statsbidrag till folkbildningen, ska Folkbildningsradet kontinuerligt f6lja upp och
utvirdera verksamheten i férhallande till statens syften och de villkor som
foreskrivits for att statsbidrag ska limnas. Enligt forordningen far
Folkbildningsradet ocksa helt eller delvis kriva tillbaka ett statsbidrag om
statsbidraget anviints pa ett felaktigt satt.2

Regeringens riktlinjer till Folkbildningsradet anger att radet ska redovisa
uppféljnings- och utvirderingsinsatser, radets arbete med den interna kontrollen av
bidragshanteringen samt resultatet av denna kontroll, inklusive eventuella aterkrav
av statsbidrag och vilka delar som ska vidareutvecklas. Enligt riktlinjerna ska dven
radets risk- och visentlighetsanalys redovisas.?s I regeringens riktlinjer f6r 2021
tillkom ett férdjupat aterrapporteringskrav om utokade uppfoljningsatgirder av
studieférbunden. I aterrapporteringen ska det sérskilt framga hur radet arbetar
med att sikerstilla att studiefésrbunden f6ljer gillande foreskrifter och villkor.

Av Folkbildningsradets arliga villkor f6r statsbidrag till studieférbunden?t framgar
att studieférbunden ska kontrollera och kvalitetssikra sin verksamhet och ska
kunna pavisa att verksamheten uppfyller de krav som stills i 7 § i férordningen
(2015:218) om statsbidrag till folkbildningen. Forbundsstyrelsen &r ansvarig for att
statsbidraget anvinds i enlighet med sitt syfte och Folkbildningsradets villkor fér
statsbidragsberittigad folkbildningsverksamhet samt for att de uppgifter,
handlingar och dokument som rapporteras till Folkbildningsradet ir korrekta.

Av villkoren framgar vidare att Folkbildningsridets uppgift ir att sikerstilla att
studieférbundet utfér den egna kontrollen si att felaktigheter sa langt moijligt
forebyggs, uppticks och rittas till. Folkbildningsridet f6ljer ocksa upp att
studieférbundet uppfyller de krav som stills pd mottagare av statsbidrag. Av
villkoren framgir iven vilka kontroller som studieférbunden ska genomféra av

24 Det giller enligt férordningen de fall di mottagaren genom att limna oriktiga uppgifter eller
pa annat sitt har férorsakat att statsbidraget har limnats felaktigt eller med for hogt belopp,
om statsbidraget av nagot annat skil har limnats felaktigt eller med for hogt belopp och
mottagaren borde ha insett detta, om statsbidraget inte anviinds for det indamal det har
beviljats for, eller om villkor i beslutet om statsbidrag inte har {oljts.

25 Regeringsbeslut U2020/06421 (delvis), U2020/06611.

26 For ar 2021 se Folkbildningsradet, Statsbidrag till studiefsrbund 2021 — Villkor och fordelning.
Reviderade 2 juni 2021, 2021.
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verksamheten och vilken roll Folkbildningsradet har nir det giller uppféljning av
kontrollerna.

Mot bakgrund av ovanstdende ir det dirfor rimligt att férvinta sig att
Folkbildningsradet och studieférbunden har ett system for intern kontroll som
forebygger, uppticker och atgirdar fel pa ett effektivt sitt. Kontrollen ska sikerstilla
att studieférbunden anvinder och hanterar statsbidraget enligt gillande
bestimmelser och villkor for bidraget.

For att bedéma vad som ir en effektiv intern styrning och kontroll har
Riksrevisionen delvis tagit utgangspunkt i Ekonomistyrningsverkets (ESV:s)
vigledning f6r oegentligheter och intern styrning och kontroll.2” Vigledningen &r
utformad for forvaltningsmyndigheter men Riksrevisionen bedémer att
vigledningen &ven ir tillimpbar f6r den interna styrningen och kontrollen av
statsbidraget till folkbildningen. Aven erfarenheter fran tidigare granskningar har
varit vigledande i granskningsarbetet.

ESV:s vigledning lyfter fyra delar i en myndighets interna styrning och kontroll for
att kunna forebygga och uppticka avsiktliga och oavsiktliga fel. Myndigheten
behover

e hantera risker genom att identifiera relevanta risker for avsiktliga och
oavsiktliga fel i verksamheten.

o forebygga felaktigheter genom till exempel kontrollrutiner i handliggningen

o ha rutiner f6r att uppticka felaktigheter genom olika atgirder som till
exempel 16pande kontroller och efterkontroller av verksamheten

o en plan for att hantera oegentligheter.

Med utgingspunkt i ovanstiende utgar vi fran fsljande bedomningskriterier:

e Det finns tydliga villkor som anger vad statsbidraget ska g till och hur det
ska hanteras.

¢ Det finns kontrollrutiner i studieférbundens hantering av statsbidraget som
sikerstiller att utbetalningar till samverkansparter sker pa tillrickliga
underlag.

e Det tas fram relevanta risk- och visentlighetsanalyser hos bade
studieférbunden och Folkbildningsradet som ligger till grund for
kontrollatgirder.

27 ESV, Vigledning. Oegentligheter och intern styrning och kontroll, 2016.
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e Det genomfors bade 16pande kontroller och efterkontroller av
studieférbundens statsbidragsberittigade verksamhet. Kontrollerna 4r
utformade pa ett sitt som skapar forutsitiningar for att fel uppticks och
rittas, samt forutsittningar for ett systematiskt och likvirdigt genomforande.

e Felaktigheter som uppticks i kontrollerna rittas till pa ett enhetligt sitt.

e Det finns dokumenterade rutiner som sikerstiller att anmslda
oegentligheter?® utreds och hanteras pi ett enhetligt, oberoende och
rittssikert sitt.

Att kontrollera verksamhet och risker tar resurser fran annan verksamhet och i vara

bedsmningskriterier utgar vi frdn vad vi bedémer ir en rimlig nivé f6r kontroll.

ESV lyfter i sin vigledning dven utbildning foér anstillda som en del av det
férebyggande arbetet. I granskningen har vi dock frimst fokuserat pa
kontrollatgirder.

Fraga 2. Har regeringen styrt kontrollen av statsbidraget pa ett
effektivt satt?

I den férvaltningspolitiska propositionen uttryckte regeringen att krav pa
rittssikerhet, effektivitet och insyn alltid ska tillgodoses nir férvaltningsuppgifter
anfortros enskilda. Vidare angavs att riksdag och regering vid valet av
organisationsform for en viss verksamhet maste beakta konsekvenserna sa att
staten inte avhinder sig mojligheter till styrning, insyn och kontroll av de

verksamheter for vilka man ansvarar.?

ESV har tagit fram forslag och generella principer f6r styrning, uppf6ljning och
kontroll av privatrittsliga organ som utfor statliga dtaganden. Riksrevisionen
bedomer att ESV:s forslag och principer stimmer vil éverens med vad som &r
rimligt att forvinta sig av regeringens styrning av statsbidraget till folkbildningen,
mot bakgrund av vad riksdag och regering tidigare uttalat kring styrningen.
Bedomningsgrunderna som ligger till grund for Riksrevisionens bedémning av
regeringens styrning tar dirfor till delar sin utgingspunkt fran

8 QOegentligheter ir ett samlingsbegrepp for flera olika beteenden som far konsekvenser for en
organisations verksamhet eller anseenden. Sidana beteenden kan omfatta tagande och
givande av muta, vinskapskorruption, jiv, otillbérlig paverkan, stold, bedrigeri, forskingring,
trolgshet mot huvudman och tjinstefel. Vissa av dessa beteenden ir brottsliga och kan leda
till fingelse.

29 Prop. 2009/10:175, s. 99-100, bet. 2009/10: FiU38, rskr 2009/10:35.

30 ESV, Att styra statliga ataganden som utfors av privatrittsliga organ — forslag till principer for
styrning, 2009.
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rekommendationerna i rapporten, men 4ven i andra, mer generella rapporter frin

ESV som rér styrning.!

Mot bakgrund av ovanstiende anser Riksrevisionen att regeringen i sin styrning av
statsbidraget behover:

e formulera ett tydligt uppdrag f6r det statliga dtagande som
Folkbildningsradet genomfér

e anvinda limpliga styrmedel i form av exempelvis férordning, villkor,
aterrapporteringskrav och extern uppfsljning

e lopande folja upp Folkbildningsridets verksambhet, inklusive intern styrning
och kontroll, och se till att inrapporteringen ger tillrickligt underlag for att
bedoma resultat och for att kunna fatta beslut om atgirder

e vidta itgirder om det vid uppféljningen eller i andra sammanhang
framkommer storre risker eller misstinkt eller konstaterad felaktig
anvindning av statsbidraget.

1.4 Metod och genomforande

For att besvara granskningens fragor har Riksrevisionen anvint sig

av dokumentstudier, aktstudier av ett urval drenden pa studieférbundsniva,
intervjuer med olika aktérer, genomgang av ett urval avvikelsedrenden vid
Folkbildningsradet och statistiksammanstillningar. En nirmare beskrivning av
material och metod f6r varje friga finns i bilaga 1.

1.4.1 Genomfoérande

Granskningen har genomforts av en projektgrupp bestiende av Ann-Mari Skorpen
(projektledare) och Karin Berg, Johan van Eijsbergen, Kent Gustafsson och Jens
Pettersson. Keili Saluveer deltog i granskningen till och med januari 2022. En
referensperson har limnat synpunkter pa granskningsuppligg och pa ett utkast till
granskningsrapport: Lena Marcusson, professor emeritus i férvaltningsritt pa
juridiska institutionen vid Uppsala universitet. Foretridare for Regeringskansliet
(Utbildningsdepartementet), Folkbildningsradet och de tio studiefsrbunden har fatt
tillfille att faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter pa ett utkast till
granskningsrapport.

3t Se till exempel ESV, Resultat och styrning i statsforvaltningen, 2007; ESV, Processen for planering
och uppfoljning — En forutsittning for en effektiv verksamhet, 2017.
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2 Om folkbildningen

I detta bakgrundskapitel beskrivs statens stod till folkbildningen, folkbildningens
aktorer och ansvarsférdelning, bidragssystemet och styrningen av omradet.

2.1 Statens stdd till folkbildningen

Folkbildningen utgér en del av det svenska civilsambhillet och har ofta lyfts fram av
regering och riksdag f6r sin betydelse for demokrati och det moderna samhallets
framvixt.32 Statens ekonomiska stod till folkbildningen har langa rétter och stricker
sig dnda tillbaka till 1800-talet.33 I dag finns elva studieférbund och éver 150
folkhgskolor som tar del av statsbidraget till folkbildningen. Ar 2021 uppgick
statens anslag till folkbildningen till nirmare 4,6 miljarder kronor varav
Folkbildningsradet fordelade ca 1,8 miljarder kronor till studiefsrbunden3 och

1,6 miljarder kronor till folkhégskolorna.’s Resterande del av anslaget avsdg fraimst
regeringens sirskilda medel till folkhégskolan och sirskilda satsningar pa att na
nya grupper inom studieférbundens verksamhet.

2.1.1 Sirskild forvaltningsmodell giller f6r folkbildningen

Riksdagen beslutade 1991 om en reform av folkbildningen, som férindrade statens
férhallande till folkbildningen i grunden. Detaljregleringen av folkbildningen och
statsbidraget férsvann och ersattes av malstyrning, samtidigt som ansvaret for
folkbildningens genomférande flyttades frin den davarande myndigheten
Skolsverstyrelsen till folkbildningens aktérer.36

Riksdagen har beslutat om syftena f6r folkbildningspolitiken som bland annat
kommer till uttryck i férordningen (2015:218) om statsbidrag till folkbildningen:3”

e stodja verksamhet som bidrar till att stirka och utveckla demokratin

32 Se till exempel bet 2005/06: KrU14; bet 2012/13:KrU10.

33 Prop. 2013/14:172, s 6, bet. 2013/14: KrU8, rskr. 2013/14:379.

3 Det finns totalt elva studiefésrbund som kan ta del av det statsbidrag som regleras genom
férordningen (2015:218) om statsbidrag till folkbildningen. Tio av dessa studieférbund far
statsbidraget fordelat via Folkbildningsradet: Arbetarnas bildningsfésrbund (ABF), Bilda,
Folkuniversitetet, Ibn Rushd, Kulturens Bildningsverksamhet, Medborgarskolan,
Nykterhetsrorelsens bildningsverksamhet (NBV), Sensus, Studiefrimjandet och
Studiefsrbundet Vuxenskolan. Utéver dessa tio tar dven Studieférbundet SISU
Idrottsutbildarna del av statsbidraget till folkbildningen.

35 Regeringsbeslut U2020/03869 m.fl.; Folkbildningsradet, Arsredovisning och
verksamhetsberdttelse 2021, 2022.

3 Prop. 1990/91:82.

37 Prop. 2013/14:172.
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e bidra till att gora det mojligt for en 6kad mangfald minniskor att paverka sin
livssituation och skapa engagemang att delta i samhaillsutvecklingen

e  bidra till att utjimna utbildningsklyftor och héja bildnings- och
utbildningsnivan i samhillet

e Dbidra till att bredda intresset for och tka delaktigheten i kulturlivet.

Inom dessa ramar ska folkbildningens aktérer sjilva ta ansvar for fordelning av
statsbidrag, administration, organisation och for att fslja upp och utvirdera

verksamheten.38

I samband med reformen 1991 bildades den ideella féreningen Folkbildningsradet
som enligt lag prévar fragor om fordelning av statsbidrag till studiefsrbund och
folkhogskolor.? Folkbildningsridet beslutar ocksd om statsbidragsvillkor som ska
bygga pa statens syften med statsbidraget.*0 Ridet fir dven besluta att helt eller delvis
kriva tillbaka statsbidrag. Enligt férordningen (2015:218) om statsbidrag till
folkbildningen fir beslut som fattas i enlighet med samma férordning inte 6verklagas.?

Ansvarsférdelningen mellan staten och Folkbildningsradet understryks i den
senaste folkbildningspropositionen, dir regeringen skriver:

Genom att staten inte detaljstyr stodet till folkbildningen, utan 6verlimnar
at Folkbildningsradet att férdela statsbidraget till folkhsgskolor,
studiefésrbund och studerandeorganisationer inom folkhégskolan utifran de
overgripande syften som riksdagen beslutat om, uppritthalls ocksa en
formell och principiell grins mellan staten och folkbildningen.+2

38 Prop. 1997/98:115, bet. 1997/98:KrU17 rskr. 1997/98:115.

39 Lag (1976:1046) om 6verlimnande av férvaltningsuppgifter inom Utbildningsdepartementets
verksamhetsomrade.

40 For ar 2021 se Folkbildningsradet, Statshidrag till studiefsrbund 2021 — Villkor och fordelning, 2021.

4 Forordningen (2015:218) om statsbidrag till folkbildningen. Ritten att 6verklaga
Folkbildningsridets beslut har nyligen varit uppe for domstolsprévning (se dom av
Kammarritten i Stockholm, mal nr 8140-21, meddelad 2022-05-27). Prévningen gillde radets
beslut om att halla inne beviljat statsbidrag och att inte lingre bevilja statsbidrag till en
folkhogskola. Domstolen kom fram till att folkhogskolan inte foljt statsbidragsvillkoren och
att folkhogskolans ritt till statsbidrag dirmed upphér. Kammarritten slog fast att ritten att
besluta om vilka som ska fa statsbidrag 4ven innefattar en ritt att besluta om att ritten till
statsbidrag upphor. I det aktuella fallet fiste domstolarna avgérande vikt vid de villkor som
férenades med beslutet om statsbidrag. Jimfor HFD 2019 ref. 43. Domen ger uttryck for att
overklagandeforbudet giller, men domstolen siger samtidigt att enskilda organ har ritt till
domstolsprévning med stod av artikel 6.1 i den Europeiska konventionen om skydd for de
minskliga rittigheterna och de grundliggande friheterna.

2 Prop. 2013/14:172.
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Regeringen styr dirmed inte Folkbildningsradet annat 4n genom den
myndighetsuppgift som tilldelats organisationen, det vill siga att préva, férdela och
f6lja upp statsbidrag. Det gor regeringen framfor allt genom regleringsbrev for
anslag, férordning och riktlinjer.

Folkbildningen har utvirderats flera ginger

Sedan reformen 1991 har regeringen initierat fyra statliga utvirderingar av
folkbildningen. I utredningarna fran 1996 (SOU 1996:159) och 2004 (SOU 2004:30)
var syftet att utvirdera om statens syften med statsbidraget hade infriats*, vilket
ocksa var syftet i Statskontorets rapport fran 2018.4 2012 ars utredning

(SOU 2012:72) handlade om hur staten borde utvirdera statsbidraget for
folkbildningen.* Aven om utmaningarna med att mita effekter lyfts i ndgra av
rapporterna ir den samlade bilden av utvirderingarna att statsbidraget till
folkbildningen bidrar till statens mal.

2.1.2 Statens ekonomiska stéd till studieférbunden har varit
relativt konstant

Statsbidraget till studieférbunden har legat ganska konstant de senare aren, se
diagram 1. Okningen av det totala statliga anslaget beror nistan uteslutande pa
regeringens sirskilda satsningar pa folkhogskolor, bland annat i form av utbyggnad
av utbildningsplatser och sirskilt prioriterade utbildningar. I radets férdelning r
relationen mellan studieférbundens och folkhégskolornas del av statsbidraget
konstant 6ver tid.

4 Utredningarna resulterade ocksd i en rad delbetinkanden: Folkbildning och vuxenstudier
(SOU 1995:141); Cirkelsamhallet: studiecirklars betydelser for individ och lokalsamhille
(SOU 1996:47); Virden i folkhogskolevirlden (SOU 1996:75); Kunskapssyn och
sambhillsnytta i hantverkscirklar och hantverksutévande (SOU 1996:122), Folkbildningens
institutioner (SOU 1996:127); Tre rapporter om studiecirklar (SOU 1996:154);
Folkbildningens sirart? (SOU 2003:94); Folkbildning och integration (SOU 2003:108);
Deltagares upplevelse av folkbildning (SOU 2003:112); Fyra rapporter om folkbildning
(SOU 2003:125); Folkbildning och lirande med IKT-st6d (SOU 2004:8).

44 Statskontoret, En folkbildning i tiden — en utvirdering utifran syfiena med statsbidraget, 2018.

4 SOU 2012:72.
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Diagram 1 Totalt statsbidrag och studieférbundens del av statsbidraget, 2017-2021
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e Totalt statligt anslag ~ e= Statligt anslag studieférbund

Killa: Regleringsbrev 2021 Anslag 14:1, 14:2, 14:3 och 14:4 och Folkbildningsradets
arsredovisningar 2017-2021.

Kommuner och regioner ger ocksd ekonomiskt stod till studiefsrbunden. Detta
stéd har dock minskat 6ver tid, framfor allt det kommunala. Ar 2020 uppgick
kommuners och regioners stéd till folkbildningen till 600 miljoner kronor.*¢

2.1.3 Folkbildningsradets organisation

Folkbildningsradet har tre medlemsorganisationer: Studiefsrbunden i samverkan,
Sveriges Kommuner och Regioner (SKR) och Rérelsefolkhogskolornas
intresseorganisation (RIO). I bransch- och intresseorganisationen Studieférbunden
i samverkan ingar de tio studieférbunden®’, medan SKR och RIO representerar
folkhogskolorna. Tillsammans utgor dessa Folkbildningsradets representantskap,
det hogst beslutande organet inom foreningen. Representantskapet faststiller den
ekonomiska ramen for Folkbildningsridet.

4 Folkbildningsradet, Folkbildningens betydelse for samhiillet 2020, 2021, s. 32.
47 Dvs. samtliga statsbidragsberittade studieférbund férutom Studieférbundet SISU
Idrottsutbildarna.
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Radets styrelse leder verksamheten och beslutar bland annat om férdelningen av
statsbidrag till studieférbunden och de villkor som giller f6r anvindningen av
bidraget.*® Styrelsen faststiller ocksd verksamhetsplan och budget.

Folkbildningsridet har ett kansli med ca 35 anstillda, placerat i Stockholm.

2.1.4 Tio studieférbund ir mottagare av statsbidraget

Det finns tio studieférbund som tar del av statsbidraget till folkbildningen*:

e Arbetarnas bildningsfésrbund, ABF

e Bilda

¢ Folkuniversitetet

e Ibn Rushd

e Kulturens Bildningsverksamhet

e Medborgarskolan

e Nykterhetsrorelsens bildningsverksamhet, NBV
e Sensus

e Studiefrimjandet

e Studieférbundet Vuxenskolan

De flesta studieférbunden har sin bakgrund i folkrérelserna och deras behov av att
utbilda sina medlemmar.5 Studieférbunden har olika profil och inriktning och ir
4ven olika vad giller organisation, storlek, geografisk spridning och alder. Flera av
studieférbunden har funnits under lang tid. Under 2000-talet har tvi nya férbund
blivit statsbidragsberittigade: Ibn Rushd (2008) och Kulturens
bildningsverksambhet (2010).5!

Varje studieforbund har ett flertal medlems- eller samarbetsorganisationer knutna
till sig. Ar 2021 uppgick antalet medlems- och samarbetsorganisationer pa nationell
niva till 6ver 380 och lokalt till minst 10 000.52

48 Styrelsen bestar av representanter f6r myndigheter, politik och forskning. Ingen ledamot
foretrider medlemmarna eller statsbidragsmottagarna.

4 Aven Studieforbundet SISU Idrottsutbildarna tar del av statsbidraget till folkbildningen, men
det 4r bara de tio som listas hir som far statsbidraget fordelat via Folkbildningsradet.

50 Statskontoret, En folkbildning i tiden — en utvirdering utifran syfiena med statsbidraget, 2018.
Folkuniversitetet har inte sin bakgrund i folkrérelsen, utan vixte fram ur universitetsvirlden.

st Ibid.

52 Folkbildningsradet, Studiefsrbundens verksamhet: kontroll, transparens och kvalitet — sirskild
redovisning till regeringen 2021-04-15, 2021.
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Statsbidraget férdelas vidare till férbundens lokalavdelningar

Folkbildningsradet férdelar statsbidraget till studiefé6rbundens centrala
organisationer som i sin tur férmedlar merparten av medlen till sina
lokalavdelningar, som ansvarar f6r genomférandet av olika folkbildningsaktiviteter.
Bade riksorganisation och lokala avdelningar ir sjilvstindiga juridiska personer
med egna styrelser. Totalt finns 136 lokala avdelningar. 53 Folkbildningsverksamhet
bedrivs antingen med medlems- och samarbetsorganisationer, eller med fria
grupper/kamratcirklar, eller som programford verksamhet.5* Enligt uppgifter fran
Folkbildningsradet f6r verksamhetsir 2019 bedrivs den stérsta verksamheten
(riknat i studietimmar) med fria grupper, men hos vissa studiefésrbund sker
huvuddelen av verksamheten tillsammans med medlems- eller
samarbetsorganisationer. Minst verksamhet bedrivs inom den programférda

verksamheten.>

Studieférbunden ansvarar for att den verksamhet som finansieras med statsbidrag
svarar mot statens syften med bidraget samt f6ljer statsbidragsvillkoren. Detta
kallas for anordnarskap.5

53 Folkbildningsradet, Studiefsrbundens verksamhet: kontroll, transparens och kvalitet — sdrskild
redovisning till regeringen 2021-04-15, 2021.

54 Folkbildning som bedrivs i fria grupper, dven kallade kamratcirklar, avser i denna rapport en
grupp privatpersoner som sjilva tar initiativ till att starta en cirkel eller ett
folkbildningsarrangemang. Programford verksamhet innefattar folkbildningsverksamhet
som ingdr i studiefsrbundens utannonserade utbud, det vill siga kurser som &r 6ppna for alla
att anmila sig till. Folkbildningsverksamhet kan ocksa arrangeras genom en annan
samverkanspart, till exempel en forening eller organisation. Se Folkbildningsridet, Cirkelns
betydelser — En studie om deltagare i studieférbundens studiecirklar 2019, 2020, s. 11.

55 Folkbildningsradet har sporadiskt samlat in information om hur mycket verksamhet som
bedrivs inom ramen f6r medlemsféreningar, samverkansorganisationer, fristiende grupper
och programférd/6ppen verksamhet sedan 2012, och mer systematiskt sedan 2019.
Folkbildningsridets kategorisering har dock sett olika ut éver aren, och studieférbunden har
definierat sitt inrapporterade material pa olika sitt sinsemellan. Det gor att underlaget inte ar
jamforbart over tid och att det finns brister i tillforlitligheten.

56 Enligt statsbidragsvillkoren ska studieférbundet: bedriva en verksamhet dir det tydligt
framgar vid utlysande och genomforande att studieférbundet dr anordnare; sikerstilla den
pedagogiska kvaliteten i verksamheten; ansvara for planering, genomférande och uppfsljning
av folkbildningsverksamheten pd arrangemangsnivé; ha regelbunden kontakt med varje
ledare. Se Folkbildningsradet, Statsbidrag till studiefsrbund 2021 - Villkor och fordelning, 2021,
s. 5-6.
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Folkbildningen bedrivs i tre olika verksamhetsformer

Studieforbundens statsbidragsberittigade folkbildningsverksamhet bedrivs inom
tre verksamhetsformer: studiecirklar, kulturprogram eller annan
folkbildningsverksamhet.5” Studiecirkeln ska utgéra basen i studiefsrbundens
folkbildningsverksamhet.s® En studiecirkel bestir av en mindre grupp personer
som med en cirkelledare planmissigt bedriver studier genom samtal och dialoger.
Studiecirkeln ska ha en dokumenterad studie- eller arbetsplan for cirkelns
genomfsrande och for det studiemateriel som anvinds. Annan
folkbildningsverksamhet har en friare form jimfort med studiecirkeln — hir dr
syftet att studiefésrbundet ska kunna préva och utveckla nya former av
folkbildningsverksamhet. Syftet med kulturprogrammen ir att de ska ge deltagaren
en kulturupplevelse, exempelvis genom férelisning, utstillning, musik, dans eller

konst.

2.1.5 Styrningen av statsbidraget

Figur 1 nedan sammanfattar 6vergripande hur styrningen av statsbidraget gar till,
samt vilka aktorer som ir involverade i styrningen och som tar del av bidraget.

57 Folkbildningsradet, Statshidrag till studiefsrbund 2022 — Villkor krav och férdelning, 2021, s. 8-11.
58 12 § andra stycket férordningen (2015:218) om statsbidrag till folkbildningen.

24  Riksrevisionen



Figur 1 Styrningen av statsbidraget till studieférbunden
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Riksdagen beslutar om syftena for statsbidraget och anslagets storlek. Regeringen
beslutar om regleringsbrev for anslaget, samt utfirdar férordning och riktlinjer
som styr Folkbildningsradets arbete med statsbidraget.

Folkbildningsridet fordelar statsbidraget vidare till de tio statsbidragsberittigade

studieférbunden. Ridet bestimmer villkor f6r mottagare av statsbidraget, samt for

fordelning och anvindning av bidraget.5°

59 Statsbidragsvillkoren omfattar grundliggande villkor for att erhalla statsbidrag,
organisatoriska villkor samt verksamhetsvillkor som bland annat stiller krav pa
anordnarskap. I villkoren regleras dven den modell som statsbidraget till studiefsrbunden
fordelas utifran.
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De tio studieférbunden f6rdelar statsbidraget vidare till sina lokalavdelningar och
tar fram olika riktlinjer. Avdelningarna anvinder statsbidraget till bland annat
programford verksambhet, pedagogiskt stod, arvoden till cirkelledare och férelisare,
kurslokaler, med mera. Lokalavdelningarna anvinder dven statsbidraget till stod for
den folkbildningsverksamhet som férbundet anordnar tillsammans med olika
samverkansparter.®® Stodet kan bland annat ges i form av kostnadsersittningar.

Statsbidraget anvinds dven for administrationskostnader pa Folkbildningsradet och
studieférbunden centralt och lokalt. Den statsbidragsberittigade verksamheten
terrapporteras fran lokal niva upp via samtliga nivéer till riksdag.

2.2 Bidragsmodellen styr statsbidraget till
studieférbunden

Folkbildningsradets bidragsmodell bestimmer storleken pa statsbidraget till varje
enskilt studieférbund utifran faststillda fordelningsprinciper och
berikningsunderlag. Folkbildningsradets fordelning av statsbidrag till
studieférbunden sker arligen. For att kunna motta statsbidrag limnar
studieférbunden varje ar en verksamhetsredovisning med deltagarrapportering och
antal studietimmar f6r genomfsrd folkbildningsverksambhet till radet.!
Statsbidragsvillkoren styr vilken verksamhet som kan rapporteras som underlag.
Nistkommande dr fordelar radet statsbidrag till studieférbunden i proportion till
férbundens inrapporterade verksamhet frin tre tidigare ar.s2

Bidragsmodellen bestar av tre olika delar.®* Den del som fordelas utifrin
férbundens verksamhet som bedrivs i form av studiecirklar, annan
folkbildningsverksamhet och kulturprogram ir storst och utgér 82 procent.
62 procent av statsbidraget férdelas utifran studieférbundens
studiecirkelverksamhet.¢*

6  En samverkanspart kan vara en férening eller en organisation som studieférbunden har ett
samarbete med, men ocksa fristdende grupper sdsom kamratcirklar.

61 Verksamhetsrapporteringen gérs genom Studiefésrbundens verksamhetsredovisning (STUV)
som hanteras av Statistiska centralbyrdn (SCB). Folkbildningsradet, Statsbidrag till
studiefsrbund 2021 — Villkor och fordelning, 2021.

62 Se bilaga 2 fér en nirmare beskrivning.

63 Se bilaga 2 for en nirmare beskrivning av samtliga delar.

64 Folkbildningsradet, Statsbidrag till studiefsrbund 2021 — Villkor och férdelning, 2021.
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Berikningarna av denna del av bidraget baseras pa foljande indikatorer:¢s

o Studiecirklar och annan folkbildningsverksamhet: Fordelning till hilften utifran
antalet studietimmar¢ och till hilften utifrin antalet unika deltagare samt
antalet korttidsutbildade®” som rapporterats in de tre senaste aren.

e Kulturprogram: Fordelning utifran antal kulturprogram som rapporterats in
de senaste tre dren.

2.2.1 Bidragsmodellen ska reformeras till 2024

Det pagar f6r nirvarande en 6versyn av bidragsmodellen och en ny modell ska vara
pa plats senast den 1 januari 2024. Bidragsmodellen har reformerats vid fyra
tillfillen under 2000-talet.®® Den nuvarande modellen bérjade tillimpas 2017 efter
en flerarig 6versynsprocess. Oversynen resulterade bland annat i att bidragsdelarna
t6r unika deltagare och korttidsutbildade ckade. Avsikten var att ge modellen en
tydligare koppling till statens fyra syften med statsbidraget till folkbildningen.s

En aterkommande kritik mot bidragsmodellen 4r att den anses leda till en sa kallad
volymjakt hos studieférbunden, genom att den premierar kvantitet i form av
inrapporterade studietimmar i stillet for kvalitet.” Den nu pidgiende 6versynen har
som mal att bidragsmodellen i hogre grad ska frimja kvalitet i
folkbildningsverksamheten.

2.3  Omfattande verksamhet dir musik dominerar

Under 2019 7! arrangerade de tio studieférbunden 241 800 studiecirklar med drygt
1,5 miljoner deltagare (av dessa var nistan 600 000 unika deltagare) férdelade pa
57 procent kvinnor och 43 procent min. Totalt antal studietimmar uppgick till
12,1 miljoner. Ar 2019 genomfcrdes ocksa 74 400 arrangemang som annan
folkbildningsverksamhet med 943 000 deltagare (496 000 unika deltagare), varav

65 Folkbildningsradet, Statsbidrag till studiefsrbund 2021 — Villkor och fordelning, 2021, s. 12.

6  En studietimme ar 45 minuter.

67 Unika deltagare ges virdet 1 och korttidsutbildade ges virdet 2. En individ kan enbart riknas
som unik en ging i studiecirkelverksamhet och en ging i annan folkbildningsverksambhet,
oberoende av hur ménga arrangemang individen deltar i.

6 Ar 2001, 2007, 2012 och 2017.

6  Folkbildningsradet, Folkbildningsradets bidragssystem — Ett kunskapsundetlag infor en dversyn,
2021, s. 14-22.

70 Folkbildningsradet, Folkbildningsradets bidragssystem — Ett kunskapsundetlag infor en éversyn,
2021, s. 14-22.

71 Studieférbundens verksamhet paverkades starkt av covid-19, vilket innebir att statistik for
dren 2021 och 2020 inte ger en god bild av verksamhetens normallige. Dirfor redovisas i
stillet statistik fér 2019.
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65 procent var kvinnor och 35 procent min. I kategorin kulturprogram genomférdes
365 500 arrangemang med drygt 19 miljoner besskare eller deltagare. Av dessa var
56 procent kvinnor och 44 procent min.”

Fram till 2017 okade antalet studietimmar inom studieférbundens
folkbildningsverksamhet stadigt, medan det sj6énk tillbaka under 2018 och 2019,
vilket framgér av diagram 2. Mellan aren 2010 och 2019 har antalet studietimmar
okat med 15 procent. I diagrammet syns ocksa den abrupta nedging i
studietimmar som f6ljde med coronapandemin under 2020.

Diagram 2 Antal studietimmar f6r studiecirkel och annan folkbildnings-
verksamhet, 2010-2020
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Kalla: Folkbildningsradet.7s

Samtidigt som studietimmarna har 6kat mellan 2010 och 2019 har antalet deltagare
i studiecirklar minskat sedan 2012 (det forsta ar vi har data for). Antalet unika
deltagare i studiecirklar har minskat med ungefir tio procent mellan 2012 och 2019,
fran 664 000 till 600 000. Samtidigt har antalet unika deltagare 6kat med omkring
30 procent inom annan folkbildningsverksamhet, fran 380 000 till 496 000.

72 Folkbildningsradet, Arsredovisning och verksamhetsberdttelse 2019, 2020, s. 40—41.
Klassificering svensk utbildningsnomenklatur (SUN). Antalet unika deltagare 4r totalt antal
unika deltagare, till skillnad fran antal unika deltagare per férbund (vilket skulle utgora en
hogre siffra di en deltagare kan riknas som unik flera gdnger), se mejl fran
Folkbildningsradet, 2022-08-29.

73 Statistik inkommen via mejl, 2021-06-15.
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2.3.1 Amnesomradet konst, musik och media ir storst

Den vanligaste imneskategorin inom studiecirklarna ir konst, musik och media.?
Ar 2019 stod kategorin for 60 procent, eller 7,4 av 12,1 miljoner inrapporterade
studietimmar. Den nist storsta imneskategorin dr humaniora som uppgick till

14 procent av alla studietimmar, f6ljt av cirklar inom samhillsvetenskap som
utgjorde fem procent av alla studietimmar. Deras andel av det totala antalet
studietimmar har i stort varit oférindrad sedan 2010.75

2.4  Kontrollsystemet for statsbidraget

Kontrollsystemet av statsbidraget ir tillitsbaserat och bygger pa att studieférbunden
tar ansvar for sin egen verksamhet. I linje med detta ir det studieférbunden som
ansvarar for att kontrollera att den egna anvindningen av statsbidraget foljer
statsbidragsvillkoren och statens syfte. Studieférbunden ska enligt villkoren?s
genomfora 16pande kvalitetssikring och kontinuerligt utféra rimlighetskontroller
av pagaende verksambhet. I dessa rimlighetskontroller granskas volymoékningar av
deltagare, unika deltagare och arrangemang per kommun i samtliga
verksamhetsformer. Om felaktig verksamhet uppticks i de 16pande kontrollerna
ska den korrigeras av férbunden.

Studieférbunden ska ocksi genomféra efterkontroller i form av sirskild kontroll.
Denna kontroll ska omfatta minst fem procent av den verksamhet som
studieforbundet genomférde aret innan och som rapporterats in till
Folkbildningsradet som underlag for statsbidrag. Dirtill analyserar
Folkbildningsradet arligen fosrbundens inrapporterade verksambhet for att
identifiera volymékningar, och kan i férekommande fall begira att
studieférbunden ska kontrollera specifika verksamheter. Denna efterkontroll kallas
tor Folkbildningsradets arliga rimlighetskontroll.

Om studieférbunden i efterkontrollerna uppticker att felaktig verksamhet har
rapporterats in som underlag for statsbidrag ska denna verksamhet justeras genom
att reduceras eller strykas. Justeringarna ska rapporteras in till Folkbildningsradet
och ligger sedan till grund for radets berikningar av hur mycket av tidigare
utbetalat statsbidrag som ska aterkrivas av studieférbundet.

74 Folkbildningsradets verksambhetsstatistik, inkommen via mejl, 2022-03-17.

75 Av de studietimmar som rapporterats inom kategorin konst, musik och media kan omkring
tre miljoner hinforas till underkategorin improvisatorisk musik, rock, jazz, det vill siga
musikbandverksamhet. Bandverksamheten utgér dirmed nistan en fjirdedel av alla
studietimmar inom cirkelverksamheten, och andelen har ¢kat nagot sedan 2010.

76 Folkbildningsradet, Statsbidrag till studiefsrbund 2021 — Villkor, krav och férdelning, 2021.
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Folkbildningsridet ansvarar for att genom uppfoljning sikerstilla att
studieférbundet utfor den egna kontrollen s att felaktigheter si langt som moijligt
forebyggs, uppticks och rittas till. Dirutover ansvarar radet f6r avvikelsehantering.
Avvikelsehanteringen innebir att radet utreder misstinkt eller konstaterad felaktig
anvindning av statsbidrag hos studieférbunden.”” Aven de flesta studieférbund har
rutiner f6r att utreda misstinkt felaktig anvindning av statsbidrag, inklusive
oegentligheter eller fusk.”

I figur 2 nedan redovisar vi schematiskt folkbildningsaktérernas kontrollsystem for
statsbidraget vad giller styrning, kontrollatgirder och ansvarsférdelning.

Figur 2 Kontrollsystemet for statsbidraget till studieférbunden?”®
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77 Folkbildningsradet, Riktlinjer for Folkbildningsradets hantering av avvikelser, 2021.

78 Dokumentation fran studieférbunden maj 2021.

79 Figuren beskriver hur kontrollsystemet sag ut verksamhetsiret 2021 med
Folkbildningsradets statsbidragsvillkor f6r 2021 som utgdngspunkt. I radets
statsbidragsvillkor f6r 2022 ser kontrollsystemet nagot annorlunda ut sett till bade
utformning och innehall.
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Parallellt med studiefsrbundens reguljira kontroller har Folkbildningsradet efter
Jirva dven alagt studieférbunden att genomfora tvd utokade sirskilda kontroller av
sin verksamhet. Den forsta utokade sirskilda kontrollen genomfsrdes 2020 och
omfattade verksamhetsiren 2017-2019. Den andra genomférdes 2021 och avsig
verksamhet som genomf6rts under 2020.8

2.4.1 Revision genomfors av aktdrernas drsredovisningar

I tilligg till de kontroller som genomférs av studieférbunden och
Folkbildningsradet sker ocksa extern revision. Bade studieférbunden och
Folkbildningsradet har krav pa sig att arligen genomféra revision av
arsredovisningen utférd av godkind eller auktoriserad revisor.®! Syftet med
revisionen ir att limna ett uttalande om huruvida de finansiella rapporterna i alla
visentliga avseenden har upprittats enligt ett tillimpligt ramverk f6r finansiell
rapportering samt ger en rittvisande bild.82 Revisionen har inte som syfte att
granska mot statsbidragsvillkoren eller specifikt identifiera oegentligheter i form av
felaktig anvindning av statsbidrag.

2.4.2 Sedan 2021 pagar ett arbete for att stirka kontroll,
transparens och kvalitet

Under 2019 fick Folkbildningsradet information fran flera studieférbund med
verksamhet pa Jirvafiltet i Stockholmsomradet om att de upptickt misstinkt fusk
och bedrigerier med statsbidrag i sina samarbeten med lokala féreningar.s
Misstankarna rérde bland annat dubbelrapportering av deltagare och redovisning
av falska kostnader for folkbildningsverksamhet. Den paféljande utredningen ledde
till att fyra studieférbund fick betala tillbaka drygt 5,3 miljoner kronor till
Folkbildningsradet i felaktigt anvint statsbidrag for 2019. Folkbildningsradets
begiran om en utokad sirskild kontroll av studieférbundens verksamhet under
aren 2017-2019 resulterade i ytterligare upptickter av felaktigheter och iterkrav om
totalt 39 miljoner.

80  Folkbildningsradet, Begiran om utdkad sirskild kontroll, 2020; Folkbildningsradet,
Uppfoljningsbrev 2021, 2021.

81 Folkbildningsradet, Statsbidrag till studiefsrbund 2021 — Villkor och férdelning, 2021;
Folkbildningsradet, Stadgar for foreningen Folkbildningsradet, 2020.

8  Revisionen genomférs enligt ISA 200 punkt 3 (internationella revisionsstandarder).

8 Folkbildningsradet, "Flera studieférbund far betala tillbaka statsbidrag”, himtad 2022-09-07;
Folkbildningsradet, ”Studiefésrbundens verksamhet i Jirva utreds”, himtad 2022-09-07.
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Regeringen begirde 2021 att Folkbildningsradet skulle redovisa atgirder for att
komma till ritta med de problem som upptickts. Folkbildningsradet presenterade i
april 2021 ett atgirdspaket med 18 atgirder.®* Syftet med atgirderna ir att stirka
studieférbundens kontroll, ka transparensen i statsbidraget och 6ka fokus pa
vikten av kvalitet i studieférbundens verksamhet. Atgiarderna rér bade
studieférbundens och Folkbildningsradets arbete. Den grundliggande
ansvarsfordelningen i systemet ligger dock fast, det vill siga att forbunden
genomfor kontroll av sin egen verksamhet medan ridet foljer upp kontrollerna.

Folkbildningsradet redovisade resultatet av atgirderna till regeringen i april 2022.85
I sin redovisning bedoémer ridet att stora steg har tagits i ritt riktning men att det
ocksa aterstdr arbete for att sikerstilla att all verksamhet lever upp till de krav som
stills.

Bilaga 3 innehaller en vidare beskrivning av de senaste drens utvecklingsarbete.

8¢ Folkbildningsradet, Studieférbundens verksamhet: kontroll, transparens och kvalitet. Sirskild
redovisning till regeringen 2021-04-15, 2021.

85 Folkbildningsradet, Kontroll, transparens och kvalitet i studieférbundens verksamhet —
Folkbildningsradets redovisning till regeringen 1 april 2022, 2022.

32 Riksrevisionen



3 Kontroll och upptéljning brister i flera
led

I det hir kapitlet presenterar vi vara iakttagelser vad giller var forsta
granskningsfraga, det vill siga om Folkbildningsradet och studieférbunden har ett
effektivt kontrollsystem for statsbidraget. Vir overgripande bedomning ir att det
finns flera grundliggande problem i kontrollsystemet som gor att det inte pa ett
tillriackligt effektivt sitt forebygger, uppticker och atgirdar fel.

De villkor som styr statsbidragsanvindningen ir helt centrala for att kunna bedésma
vad som ir statsbidragsberittigad folkbildning. Granskningen visar dock att radets
villkor och studieférbundens operationaliseringar ofta 4r sa vida att statsbidraget
riskerar att gi till annat &n folkbildning. Riksrevisionens aktgranskning visar att
studieférbunden i en betydande andel av sina arrangemang betalar ut
kostnadsersittningar till samverkansparter utan tillrickligt underlag. Enligt
Riksrevisionen finns ocksa en 6verhingande risk for att statsbidraget gir till privat
konsumtion, till kommersiell verksamhet eller till att stédja foreningars egentliga
verksambhet.

Granskningen visar att sjilva kontrollsystemet 4r omfattande. Studieférbunden
genomf6r bade 16pande kontroller och efterkontroller, som radet i sin tur sedan
foljer upp. Riksrevisionens bedémning ir dock att systemet inte dr utformat pa ett
sitt som gor att det pd ett tillrickligt effektivt sitt fingar upp och rittar till fel. Risk-
och visentlighetsanalyser anvinds inte pa ett systematiskt sitt vilket leder till att
kontrollerna inte ir tillrickligt inriktade mot dir det finns storst risk for felaktig
anvindning av statsbidraget. Studieférbundens kontroller ir heller inte enhetliga
och varierar i ambitionsniva. Fa strykningar av verksambhet sker i efterkontrollerna,
och strykningar sker inte pa ett konsekvent sitt bland fé6rbunden. Férbunden har
dessutom svaga incitament for att stryka eftersom det kan leda till mindre framtida
statsbidrag.

Radets uppfoljning ir inte utformad pi ett sitt som kan sikerstilla att
studiefé6rbundens kontroller ir effektiva, enligt Riksrevisionen. Uppfoljningen ir
dokumentbaserad och ridet gér ingen analys eller egen kontroll av férbundens
kontroller. Uppfoljningen av studieférbundens ekonomi fingar dessutom inte alla
risker. Ridets avvikelsehantering har nyligen formaliserats men flera delar behover
utvecklas, enligt Riksrevisionen. Bland annat finns det risk for att oegentligheter
inte utreds pa ett enhetligt sitt av studieférbunden.
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Efter hindelserna pa Jirvafiltet pagar ett utvecklingsarbete vid radet for att stirka
kontroll och uppf6ljning. Bland annat har radet tillforts mer resurser for
uppfoljning och avvikelsehantering. Riadet har ocksd vidtagit atgirder for att 6ka
likvirdigheten i férbundens kontroller genom att tydligare styra dem mot risker.
Ansvar och mandat 4r dock i flera fall oforindrat. Enligt Riksrevisionen kan det
ocksa ifragasittas om radets resurser f6r kontroll 4r tillrickliga.

3.1 Vida villkor minskar forutsittningarna f6r kontroll

Statsbidragsvillkoren utgor ramverket f6r statsbidragshanteringen och innehaller
bestimmelser f6r hur statsbidraget ska fordelas, anvindas och kontrolleras. De ir
darfor centrala for att sikerstilla en korrekt anvindning av statsbidraget.
Riksrevisionens granskning visar dock att flera av de statsbidragsvillkor som styr
studieférbundens utbetalning av statsbidrag till samverkansparter och
kamratcirklar dr vida och otydliga. Den konkretisering av villkoren som
studieférbunden och branschorganisationen Studieférbunden i samverkan gor
bidrar bara i viss man till tydligare bestimmelser. Detta skapar risk for att bidraget
betalas ut till verksamhet som inte &r folkbildning. Det skapar ocksa problem i
efterfoljande kontroller av statsbidraget eftersom det inte ar tydligt vad som utgér
felaktig anvindning av bidraget.

3.1.1 Stort tolkningsutrymme for hur statsbidraget ska hanteras
och anvindas

Folkbildningsradet faststiller arliga statsbidragsvillkor och bidragskriterier for
studieforbundens anvindning av statsbidraget i ett riktlinjedokument. Villkoren &r
generellt sett formulerade pa en 6vergripande niva. Enligt Folkbildningsridet utgor
villkoren ramarna f6r hanteringen och ska vara brett formulerade eftersom
studieférbunden har olika profil och verksambhet, och det behéver dirfor finnas
utrymme for olika tolkningar bland férbunden.ss

Av villkoren framgar en del avgrinsningar som ror studieférbundens anvindning
av statsbidraget och kostnadsersittningar, bland annat atts”:

e ersittning till samverkanspart endast far utga for kostnader direkt
forknippade med folkbildningsverksamheten.

8 Intervjuer med Folkbildningsradets kanslipersonal, 2021-09-13, 15 och 30.

87 Folkbildningsradet, Statsbidrag till studiefsrbund 2021 — Villkor och férdelning, 2021. Det finns
dven ndgra andra villkor som rér grinsdragningar mot annan verksamhet. I granskningen
har vi dock valt att fokusera pa foljande villkor eftersom det enligt Riksrevisionen finns
forhojda risker vad giller kostnadsersittningar med dessa.
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e statsbidraget inte far anvindas till verksamhet med kommersiellt syfte.

e statsbidraget inte fir anvindas till ett allmint verksamhets- och
organisationsstéd som kan anvindas av féreningar och organisationer for att
finansiera den egentliga verksamheten.

I Folkbildningsradets villkor framgar dock inte vilka underlag som maste finnas
innan ersittningar betalas ut, som till exempel kvitton i original, betalbevis, faktura
eller annat underlag som kan styrka samverkanspartens kostnader. Det framgar
heller inte hur eller var grinsen till annan verksamhet ska dras.

Folkbildningsradet framhaller att bidragssystemet forutsitter att studiefsrbunden
tar ansvar for sin verksamhet. Studieférbunden ska utsver villkoren ta fram egna
riktlinjer samt studiefsrbundsgemensamma éverenskommelser inom
Studiefésrbunden i samverkan som komplement till Folkbildningsradets
statsbidragsvillkor. 88 Radet uppger vidare att det forutsitter att studiefsrbunden
kan visa att det finns underlag for de kostnadsersittningar som de betalar ut och att
idven revisionen granskar detta.®? Den drliga revisionen som revisionsbyrderna
genomfo6r har dock inte som syfte att granska om statsbidraget har anvints enligt
villkoren for statsbidrag.

Granskningen visar vidare att de operationaliseringar som radet férvintar sig att
studieférbunden ska gora gemensamt och var for sig inte alltid har gjorts.
Branschorganisationen Studieférbunden i samverkan tog 2020 fram en
overenskommelse i syfte att fortydliga Folkbildningsradets villkor om ersittningar
till samverkanspart. Overenskommelsen anger att studiefsrbunden ska undvika
kostnadsersittningar genom att ta stérre eget ansvar f6r inkép av material,
utrustning etc. Kostnadsersittningar kan enbart g till folkbildningsverksamhet
och férbunden ska aldrig godkinna ersittning for kostnader som kan kopplas till
personliga levnadskostnader. Dirutéver anger dverenskommelsen att
studieférbunden ska kriva originalkvitton och fakturaunderlag fran féreningar och
samarbetsparter som genomfér mycket verksamhet samt har méinga deltagare och
hoga kostnadsersittningar.

Aven om éverenskommelsen ndgot mer konkretiserar radets villkor finns 4ven hir
ett for stort tolkningsutrymme, enligt Riksrevisionen. Det giller bide vad som ska
riknas som personliga levnadskostnader och nir studieférbundet behover kriva in
underlag innan det betalar ut kostnadsersittningar.

8  Intervjuer med Folkbildningsradets kanslipersonal, 2021-09-13, 15 och 30.
8  Intervju med Folkbildningsridets kanslipersonal, 2022-01-27.
%  Studieforbunden i samverkan, Studieférbundens gemensamma éverenskommelser, 2020.
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Studieférbunden har tagit fram egna riktlinjer f6r kostnadsersittningar men
Riksrevisionens genomgang visar att det finns stora variationer i dessa.” Vissa ir
detaljerade medan andra dr mycket 6vergripande, bade vad giller krav pa underlag

och vad studieférbunden kan ersitta.

Nir det giller grinsdragningen till kommersiell verksamhet och féreningens
egentliga verksambhet finns inga nirmare operationaliseringar, varken i form av
overenskommelser eller studieférbundsspecifika.

Det saknas alltsd i stort tydliga och gemensamma bestimmelser for hur
studieférbunden ska anvinda statsbidraget och hur kostnadsersittningar ska
hanteras. Det skapar i sin tur risk for att statsbidraget gér till annat 4n folkbildning.
Riksrevisionens aktgranskning som presenteras i nedanstaende avsnitt 3.1.2-3.1.6

synliggor denna risk.

3.1.2 Kostnadsersittningar betalas ut pa otillrickligt underlag

Riksrevisionen har i granskningen gatt igenom ca 370 arrangemang som fick
kostnadsersittningar fran studieférbunden under varen 20219 {6r att bedéma om
det fanns tillrickliga underlag for utbetalning, sisom kvitton i original, betalbevis,
faktura eller annat underlag som kan styrka samverkanspartens kostnader. Enligt
Riksrevisionens bedémning fanns inte tillrickligt underlag for forbundens
utbetalningar i 163 arrangemang, motsvarande 44 procent.”

91 Riksrevisionens granskning avser de riktlinjer som férbunden hade i maj 2021. Flera férbund
uppgav i mars 2022 att de uppdaterat sina riktlinjer f6r sina kostnadsersittningar for att
stirka kontrollen av kostnadsersittningar. Riksrevisionen har tagit del av dessa men inte
granskat dem.

92 Se bilaga 1 for en nirmare beskrivning av urvalet och aktgranskningen.

9 Nir vi gick genom akterna saknades tillrickliga underlag f6r utbetalning av
kostnadsersittningarna i ett stort antal akter. Riksrevisionen fljde direfter upp med
foljdfragor till studiefsrbunden for att kontrollera att underlaget av misstag inte skickats med.
I flera fall skickades da underlag in, men det fanns tydliga indikationer p3 att dessa inte alltid
hade legat till grund f6r studiefésrbundens utbetalningar utan att de tagits fram till foljd av
Riksrevisionens begiran. Andelen utbetalningar med ej tillrickliga underlag dr dirfor
troligen hogre 4n 44 procent.
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Foljande exempel fran fyra olika studieférbund kan illustrera dessa brister:

Exempel 1: En f6rening har fatt ersittning for inkoép av musikinstrument pa 14 400
kronor men det saknas kvitto for inkdpet.

Exempel 2: En f6érening har fatt manatlig ersittning f6r hyra pa 20 400 kronor men
det saknas transaktionsbevis pa att féreningen betalat hyran. Inskickad hyresavi avser
dessutom annan adress 4n den uppgivna for genomférda arrangemang.

Exempel 3: En studiecirkel har fatt ersittning pa 1 100 kronor f6r inkép av garn och
stickpinnar langt efter att cirkeln avslutats.

Exempel 4: En studiecirkel har fatt bidrag pa 2 059 kronor for inkép av keyboard men
det saknas transaktionsbevis som kan styrka att cirkeln har haft utligget.

3.1.3 Risk for att statsbidraget gar till privat konsumtion

Statsbidraget ska enligt villkoren endast g4 till kostnader som &r faktiskt
forknippade med folkbildningen. Eftersom det inte finns tydliga avgrinsningar for
vilka sddana kostnader ir finns risk for att statsbidraget kan g till privat
konsumtion. Aktgranskningen visar att runt 25 kamratcirklar har fatt ersittning f6r
inkdp som enligt Riksrevisionen kan ha finansierat privat konsumtion. Det handlar
bland annat om inkép av livsmedel, stora mingder drivmedel, ersittning f6r hyra
och kapitalvaror (som till exempel musikutrustning och IT-utrustning). Under 2020
kom studiefsrbunden 6verens om att i storre utstrickning képa in eget material
och utrustning for att lana ut till studiecirklar.® I aktstudien kan vi se att detta har
fatt visst genomslag, men i de flesta fall som rér inkdp av kapitalvaror har
studiecirkeln fatt behalla varan.

9  Studiefsrbunden i samverkan, Studieférbundens gemensamma Gverenskommelser, 2020.
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Féljande exempel fran fyra olika studieférbund illustrerar risken for att ersittning
gar till privat konsumtion:

Exempel 1. En studiecirkel som haft som mal att sy, virka, sticka och pyssla, och som
drivits av en anstilld pa berort forbund tillsammans med nirstiende, har fatt
ersittning for inkop pd totalt 5 516 kronor. Ersittningen giller ink6p av bland annat
viggfirg, spackel, rollerset, kaféset, morkliggningsgardiner, klidstillning, usb-
minnen och usb-kabel, blomjord, krukvixt, fika och ticke.

Exempel 2. En studiecirkel som haft som mal att skapa recept av norrlindska
delikatesser och hitta gott vin som passar till har fatt ersittning pa totalt 1 360 kronor
for bland annat inkop av parmesanost, prosciutto och ruccola samt fem
himtmiddagar fran restaurang. Inkdpet gjordes langt efter att cirkeln avslutats.
Studieférbundet strok arrangemanget efter Riksrevisionens granskning, men krivde
inte tillbaka ersittningen eftersom det fanns éverenskommelse om ersittning.

Exempel 3. Ett musikband som bildat studiecirkel for att repa och utveckla sin musik
har fatt ersittning pa 3 454 kronor f6r inkép av mikrofon, mikrofonstativ och
mikrofonkabel. Bandet har fitt behalla utrustningen.

Exempel 4. En frilansjournalist som lett tre studiecirklar i filmproduktion har fatt
ersittning pa totalt 6 480 kronor f6r inkép av skrivare, harddisk, blickpatroner,
ljudkablar och kontorsmateriel. Cirkelledaren har fatt behilla utrustningen.

3.1.4 Risk for att statsbidraget subventionerar kommersiell
verksamhet

Ett annat exempel dir det enligt Riksrevisionen finns en
grinsdragningsproblematik &r villkoret om att statsbidraget inte far anvindas till
verksamhet med kommersiellt syfte. Studieférbunden i samverkan uppger att
detta ir ett svartolkat villkor, och nagot man arbetat med linge utan att komma
fram till en gemensam 6verenskommelse om. Utmaningen ligger i att bland annat
definiera vad som menas med kommersiell verksamhet och var grinsen gir.% Aven
flera studieférbund har framhallit att detta villkor 4r svartolkat.”” Studieférbunden
har exempelvis behov av att kopa in tjinster fran forelisare i sin verksamhet utan
att detta anses strida mot villkoret.

95 7§ forordningen (2015:218) om statsbidrag till folkbildningen.
%  Intervju med representanter for Studieférbunden i samverkan, 2021-12-21.

97 Intervjuer med férbundschefer pa studieférbund SF1, SF2, SF3. Intervjuerna genomfordes
under perioden dec 2021 — feb 2022.
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Riksrevisionen ser en risk for att avsaknaden av en tydlig grinsdragning 6ppnar
upp for att statsbidraget subventionerar kommersiell verksamhet, vad giller
studiecirklar med koppling till nirstdende bolag. I aktgranskningen finns nirmare
tjugo arrangemang dir cirkelledaren eller kontaktpersonen har ett eget bolag eller
enskild firma inom det verksamhetsomride dir de driver studiecirklar.
Studiecirklarna har ofta genomforts pd samma adress som bolaget. Av aktstudien
framgar att det dr vanligt att dessa studiecirklar far ersittning for hyra av lokal av
det studieférbund som de samarbetar med. Det finns klara indikationer p4 att
studieforbundens ersittning vissa ganger ir omfattande.

Riksrevisionen ser att det kan finnas goda skil for studieférbunden att anordna
verksamhet med exempelvis cirkelledare som har egna bolag, eftersom dessa
tjanster kan vara nédvindiga for att fsrbunden ska kunna genomféra olika typer av
folkbildningsverksamhet. Studieférbundens anordnarskap blir hir viktigt for att
sikerstilla att statsbidrag inte subventionerar kommersiell verksambhet. I de
arenden Riksrevisionen har granskat har det dock inte framgatt av inskickad
dokumentation om berérda studieférbund har utrett kopplingen till bolag och
eventuell risk for att kostnadsersittningen till studiecirkeln subventionerar bolagets
verksamhet. Kopplingen till bolag har Riksrevisionen sokt fram information om.

Foljande exempel kan illustrera risken f6r att statsbidraget subventionerar

kommersiell verksambhet:

Exempel 1. En férening genomfor ett stort antal studiecirklar i dans. Féreningens
kontaktperson har ocksi ett bolag som bedriver betalkurser i dans i de lokaler dir
studiecirklarna bedriver sina danskurser. Studiefsrbundet betalade under 2020 drygt
230 000 kronor i hyresersittning till fsreningen, vilket motsvarade 90 procent av
bolagets hyra. Féreningen, som hyr lokaler av ett annat nirstiende bolag, har
dessutom inskrivet i sitt hyresavtal sedan tio ar tillbaka att hyran till det nirstiende
bolaget ska betalas nir ersittningen fran berort studieférbund har betalats ut. Det
finns dirmed tydliga indikationer pa att samarbetet har pagatt linge och att
studieférbundets ersittning subventionerar kommersiell verksambhet.

Exempel 2. En cirkelledare har bedrivit ett 20-tal studiecirklar f6r kreatérer under
varterminen 2021 pa den adress dir hen har ett aktiebolag. Aktiebolaget r inhyst i
ett kontorshotell pa en exklusiv affirsgata i Stockholm och bolagets hyresavier har
redovisats som underlag f6r studiecirkelns kostnader. Studieférbundet, som uppger
att det haft samarbete med cirkelledaren sedan 2018, har betalat 84 000 kronor per ar
i hyresersittning till cirkelledaren, motsvararande 86 procent av hens arshyra f6r
kontorshotellet. Under pandemin framgar det att studiecirklarna har bedrivits pa
distans men cirkelledaren har inda fatt ersittning for hyran.
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Folkbildningsrddet uppger att det nyligen har initierat ett arbete med att fortydliga
vad som giller for grinsdragning mot verksamhet med kommersiellt syfte.%

3.1.5 Risk for att statsbidraget finansierar foreningars egentliga
verksamhet

Den folkbildningsverksamhet som studieférbunden anordnar tillsammans med
foreningar utgor en stor och viktig del av fsrbundens verksamhet. Riksdagen har
understrukit att "folkbildningens nira samarbete med folkrorelser och
foreningslivet ir ett stod till utveckling av medlemmarnas och funktionirernas
formaga att verka for organisationens syften och som sddant utomordentligt
betydelsefullt”. 9 Riksdagen har samtidigt slagit fast att statsbidraget inte far
fungera som ett allmint verksamhets- eller organisationsstéd som kan anvindas av
féreningar och organisationer for att finansiera den egentliga verksamheten.
Riksdagen understryker vikten av att sld vakt om denna grinsdragning i
folkbildningens kvalitetsarbete.’? Enligt Riksrevisionen &r det statsbidragsvillkor
som styr grinsdragningen mot féreningars egentliga verksambhet inte tillrickligt
tydligt, vilket i forlingningen skapar risk for att studieférbundens
kostnadsersittningar till sina samverkansparter blir ett allmiint verksamhetsstod.

Enligt Folkbildningsradet ska det finnas en riging mellan féreningars egentliga
verksamhet och det som studieférbunden ska bidra med. Studiefsrbundens
samarbete med foreningar ska syfta till ett mervirde. Det ska skapa f6érutsittningar
for foreningars verksamhet genom exempelvis utbildning fér fortroendevalda, men
inte gora om det som ir foreningars kirnverksambhet till studiecirklar.10t

I statsbidragsvillkoren har Folkbildningsradet operationaliserat riksdagens krav pa
en grinsdragning till foreningars egentliga verksamhet. Villkoret faststiller att:
"reguljir féreningsverksambhet, till exempel sammantriden, forenings- eller
planeringsméten och liknande, kan inte rapporteras in som underlag f6r
statsbidrag”.192 Det finns ingen studiefsrbundsgemensam 6verenskommelse som
operationaliserar villkoret ytterligare. Inte heller i fsrbundens egna riktlinjer finns
nagon tydligare operationalisering.

Enligt Riksrevisionen finns det risk for att operationaliseringen i villkoret kan
tolkas som att det endast ir foreningars méten och sammantriden som inte far

9% Svar frin Folkbildningsradet i samband med Riksrevisionens faktagranskning, 2022-08-30.
9 Prop. 2005/06:192, s. 57, bet. 2005/06:KrU14 2005, rskr. 2005/06:322.

100 Prop. 2005/06:192, s. 57, bet. 2005/06:KrU14 2005, rskr. 2005/06:322.

101 Intervju med Folkbildningsradets kanslipersonal, 2022-01-27.

102 Folkbildningsradet, Statsbidrag till studiefsrbund 2021 — Villkor och fordelning, 2021.
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rapporteras in som underlag for statsbidrag, medan 6vrig verksamhet dr
rapporteringsbar och dirmed statsbidragsberittigad. Enligt Riksrevisionen 6ppnar
detta upp f6r en grazon dir 4ven féreningars egentliga verksamhet kan rapporteras
in som underlag for statsbidrag. I den aktstudie som Riksrevisionen genomfort
finns indikationer pa detta. Av aktstudiens ca 270 foreningsarrangemang
uppskattar vi att det i ndrmare hilften av arrangemangen finns risk for att
kostnadsersittningar har gatt till ett allmint verksamhetsstéd till fsreningen.

Det handlar frimst om att de ersittningar som studiefésrbunden betalar ut till sina
samverkansparter ofta 4r omfattande. Det ir ofta lokalkostnadshyra som férbunden
ersitter foreningar for. Ersittningen uppgdr i vissa fall till runt 80-90 procent,
ibland hela hyran. Dirutover kan féreningarna fi ersittning f6r andra l6pande
kostnader som el, internetabonnemang, férsikringskostnader, kostnader for tryck
samt olika typer av utrustning och material som foreningen behover for sin
verksamhet. Ett fsrbund menar att det i princip kan ta samtliga kostnader som en
torening behéver for att genomfora ett arrangemang, sa linge det inte handlar om
foreningens styrelsemoten.'9® Den samlade ersittningen som studiefsrbunden
betalar ut till sina samverkansparter kan dirfér uppga till betydande belopp.

Aktstudien visar ocksa att det i flera fall inte finns en tydlig koppling mellan
kostnadsersittning och det arrangemang som féreningen har fitt ersittning for.
Ersittningen kan till exempel ha utgatt fér en kostnad som féreningen har haft
efter att arrangemanget har genomférts. Ofta saknas dessutom verifikat for
féreningens angivna kostnader. Det skapar enligt Riksrevisionen dven risk for att
foreningar far ersittning fér kostnader som de i sjilva verket inte har haft. I
granskningen har vi exempelvis sett att en forening fatt ersittning for hyra av
lokaler som den sjilv dger utan verifikation pa att fsrbundet hyrt lokalen av

féreningen.

Av inskickat material framgéar ocks3 att féreningarnas studiecirklar ofta verkar paga
over lang tid och ofta inom féreningens egentliga verksamhet. Det kan till exempel
handla om att korer delar in sig i studiecirklar nir de évar eller
handarbetsféreningar som bedriver cirklar i handarbete. Riksrevisionen ir
medveten om att det kan vara svara grinsdragningar och att det kan finnas behov
av pedagogiskt stod dven inom foreningars egentliga verksambhet, och for
féreningar vars syfte ir att skapa eller lira. Men nir studiecirklar pagéar 6ver lang
tid finns det enligt Riksrevisionen skil att stilla fragetecken om varfér stodet dr sa
langvarigt och om stodet i sjilva verket kan ses som ett verksamhetsstsd.

103 Folkbildningsradet, Statsbidrag till studiefsrbund 2021 — Villkor och fordelning, 2021.
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Nir stora delar av en samverkansparts l6pande kostnader ticks av studieférbundets
kostnadsersittningar under lingre tid implicerar det dessutom att studieférbunden
bedomer att stora delar av foreningens verksambhet ir folkbildningsverksambhet,
enligt Riksrevisionen. Vi kan forsta detta férhillningssitt utifran det sitt som
villkoret har operationaliserats. Flera studieforbund lyfter i aktstudien att deras stod
ir i enlighet med villkoren, eftersom studiecirklarna inte handlar om styrelseméten
eller andra méten i foreningen.** Samtidigt reser det fragetecken om omfattningen
pa stodet dr rimligt, utifran den grinsdragning mot féreningars egentliga
verksamhet som riksdagen poingterat och utifran den bildningsroll som
férbunden ska ha gentemot féreningarna.

Utover otydliga grinsdragningar i statsbidragsvillkoret finns enligt Riksrevisionen
ocksa skal att stilla fragetecken gillande incitamentsstrukturen i
statsbidragsmodellen. Riksrevisionen konstaterar att det kan finnas ekonomiska
incitament for férbunden att ha omfattande féreningssamarbeten eftersom det
innebir att de kan rapportera in stérre verksamhetsvolym och dirmed fa mer i
framtida statsbidrag. Det finns dven ekonomiska incitament f6r foreningar att
samarbeta med studieférbunden. Om férbunden betalar ut stora
kostnadsersittningar okar det dessutom risken for att foreningar scker samarbete
framst i syfte att fa bidrag, enligt Riksrevisionen.

3.1.6 Overenskommelser om ersittningar dokumenteras sillan

Statsbidragsvillkoren anger att studiefsrbunden ska dokumentera sin
folkbildningsverksambhet. Det finns dock inga nirmare krav pd dokumentation, till
exempel att studieférbunden ska dokumentera sina ersittningar till studiecirklar
eller samverkansparter. 195 I majoriteten av de drenden som Riksrevisionen gatt
igenom i aktgranskningen gar det inte att hitta dokumentation om hur
studieférbund och samverkansparter/kamratcirklar har kommit 6verens om den
ersittning som betalats ut och vilka som slutit 6verenskommelsen. Flera
studieférbund uppger att 6verenskommelser om ersittning till samverkansparter
oftast sker muntligt.106

104 Riksrevisionens sammanstillning av aktstudie 2021.

105 Intervjuer med Folkbildningsridets kanslipersonal, 2021-09-13, 15 och 30.

106 Riksrevisionens sammanstillning av aktstudie 2021. Av totalt 120 granskade
féreningssamarbeten hade 30 ndgon form av avtal dir det framgick vilka aktiviteter som
samverkansparten dtog sig att genomfora och vilken kostnadsersittning som skulle utga fran
férbundet for detta. Vi kan dock inte av inskickad dokumentation se om studiefsrbundet dven
sluter andra 6verenskommelser med samverkansparten. Ett forbund uppger exempelvis att
det ocksa sluter muntliga éverenskommelser om andra ersittningar.
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Av aktstudien framgar ocks3 att flera av samarbetena 4r langvariga och att det
dirmed ar sannolikt att fsrbunden betalat ut relativt stora kostnadsersittningar. Det
ir dirfor anmirkningsvirt att det finns si lite dokumentation om
kostnadsersittningarna, enligt Riksrevisionen.

Enligt férordningen om statsbidrag till folkbildningen ska Folkbildningsradet i sin
handliggning av statsbidraget folja vissa krav i forvaltningslagen, bland annat
dokumentation och motivering av beslut.!?” I férordningen finns inga uttryckliga
krav pa hur studieférbunden ska hantera kostnadsersittningar till sina
samverkansparter. Eftersom det i praktiken ir studieférbunden som fordelar
statsbidraget vidare till folkbildningsverksamhet har fragan om vilka krav som bér
stillas pa studieférbundens dokumentation och hantering av kostnadsersittningar
vickts under granskningen. Enligt Riksrevisionen finns det anledning att nirmare
utreda fridgan om vilka krav som bor stillas pa denna dokumentation och om
hanteringen kan ses som myndighetsutévning.

3.2 Risk- och visentlighetsanalyser anvinds inte som
systematisk input till kontrollerna

Bade Folkbildningsradet och studiefosrbunden har krav pd sig att genomfora risk-
och visentlighetsanalyser (RoV). Analyserna ir en central del i ett kontrollarbete
och bidrar till att kontrollresurser anvinds pa ett effektivt sitt genom att kontroller
styrs mot dir det finns storst risk for fel. Detta blir viktigt inom folkbildningen dir
bara studiecirkelverksamheten arligen innefattar 266 600 studiecirklar och nira
1,7 miljoner deltagare.1% Risk- och visentlighetsanalyser bor dirfor ligga till grund
tor bade den lopande kontrollen och efterkontrollerna av statsbidraget.

Granskningen visar att radet saknar ett systematiskt arbete med risk- och
visentlighetsanalyser, men att radet i stérre utstrickning har borjat anvinda sig av
riskparametrar i efterkontrollerna under de senaste dren. Vidare har Riksrevisionen
endast i begrinsad utstrickning tydligt kunnat se hur férbunden anvinder RoV i
sitt kontrollarbete. Det genomférs inte heller ndgon évergripande riskanalys som
inkluderar hela kontrollsystemet, som i sin tur kan ge input i ridets arbete med att

107 Se 18 § i férordning (2015:218) om statsbidrag till folkbildningen. Enligt denna paragraf ska
rédet tillimpa foljande bestimmelser i forvaltningslagen (2017:900) nir det handligger
drenden enligt férordningen: 5 § om legalitet, objektivitet och proportionalitet, 10 § om
partsinsyn, 16-18 {§ om jiv, 23 § om utredningsansvaret, 24 § om nir man far limna
uppgifter muntligt, 25 § om kommunikation, 31 § om dokumentation av beslut, 32 § om
motivering av beslut, 33-34 §§ om underrittelse om innehallet i beslut och hur ett
overklagande gar till.

108 Folkbildningsradet, ”"Om studieférbund”, himtad 2022-06-13.
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ta fram kontrolldtgirder. Detta férsimrar forutsittningarna for ett effektivt
kontrollsystem, enligt Riksrevisionens bedémning.

3.2.1 Folkbildningsradet saknar ett systematiskt arbete med RoV
men har borjat infora riskparametrar i kontrollerna

Redan 2011 rekommenderade Riksrevisionen Folkbildningsradet att kontrollera
statsbidraget utifrin risk- och visentlighetsanalyser, da detta saknades.1%
Regeringen forde aret dirpd in ett aterrapporteringskrav om redovisning av radets
RoV. Trots det saknar radet fortfarande ett systematiskt och samordnat arbete med
att ta fram sddana analyser som kan anvindas som input i kontrollen av
statsbidraget, enligt Riksrevisionens bedémning.

Folkbildningsrddet uppger att det inte arbetar strukturerat med att genomftra RoV,
men beskriver att det underséker vilka risker som finns i rddets kirnprocesser.
Detta arbete dokumenteras dock inte, utan den kunskapen uppges vara knuten till
enskilda handliggare som jobbar med processerna. Nagon 6vergripande RoV av
statsbidragssystemet goérs inte regelbundet. Den senaste 6vergripande analysen
som Riksrevisionen har tagit del av dr fran 2017.

Angiende studiefsrbundens risk- och visentlighetsanalyser sa begir radet in dessa,
men gor ingen analys eller sammanstillning av dem. Folkbildningsradet uppger till
Riksrevisionen att de tidigare inte har haft tillrickliga resurser for att nirmare
analysera forbundens arbete med RoV.110

Enligt Riksrevisionen &r det anmirkningsvirt att Folkbildningsradet inte pa ett mer
systematiskt sitt arbetat med RoV, bade i forhallande till studieférbunden och i
forhallande till de kontroller som ska genomforas av studieférbundens
folkbildningsverksamhet. Bristen pa systematik och avsaknaden av en 6vergripande
analys minskar riskanalysernas anvindbarhet som input i arbetet med att utforma
kontrollatgirder. Om radet hade haft processer for att regelbundet sammanstilla
och analysera foérbundens risker hade det troligen kunnat bidra till en mer
triffsiker och effektiv kontroll av statsbidrag. Folkbildningsradet har dock
identifierat ett behov av att 6ka och utveckla arbetet med riskanalyser i
uppféljningen av folkbildningsverksamheten.!!

109 Riksrevisionen, Statens stod till studiefsrbunden, 2011, s. 65.

110 Intervju med Folkbildningsridets kanslipersonal, 2021-10-27; Folkbildningsradet,
Folkbildningsradets arbete med risk- och visentlighetsanalys i statsbidragsgivningen, 2021.

111 Intervju med Folkbildningsridets kanslipersonal, 2021-10-27; Folkbildningsradet,
Folkbildningsradets arbete med riskanalyser, 2021.
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Granskningen visar att efter Jirva har rddet i stérre utstrickning borjat anvinda sig
av riskparametrar i kontrollen av statsbidraget — tidigare har enbart
rimlighetskontrollerna utgitt frin ett riskperspektiv. I de utokade sirskilda
kontrollerna som genomfordes 2020 och 2021 bestimde ridet for forsta gingen
vilka riskparametrar som studieférbundens urval i en kontroll skulle utgi fran. 112
Riksrevisionen har inte kunnat bedéma effekten av anvindningen av
riskparametrar i de utckade sirskilda kontrollerna, men noterar att
studieforbunden upptickte fler felaktigheter i verksamheten under de
verksamhetsar som triffades av kontrollerna.3

Frin och med 2022 ska den sirskilda kontrollen, nu kallad efterkontrollen,
genomforas utifran riskvariabler. Radet uppger att dessa kommer att tas fram
hosten 2022 och baseras pa analyser av de senaste drens verksamhetsstatistik samt
férbundens inrapporterade verksamhet och kontroller.!4

3.2.2 Studieforbundens anvindning av RoV ir inte helt tydlig

Studieférbunden har under flera ar haft krav pa sig att genomfora ett systematiskt
arbete med risk- och visentlighetsanalyser. Var genomging av studieférbundens
analyser mellan 2017-2021 visar att samtliga férbund tar fram nagon form av
analys men att utformningen skiljer sig till stor del 4t mellan forbunden. 115 Det dr
ocksi ofta svart att se hur analyserna anvinds av studiefésrbunden i deras
kontrollverksamhet.

I princip samtliga férbund uppger att de anvinder RoV som underlag i den
sdrskilda kontrollen. Ett flertal uppger ocksa att analyserna ir en del i arbetet med
den lopande kontrollen. I det underlag Riksrevisionen har tagit del av 4r det dock
bara nigra av férbundens RoV som tydligt gar att koppla till kontrollverksamheten,
och som ir tydligt integrerad i utformningen eller genomférandet av en kontroll.
Ovriga férbunds arbete med RoV i kontrollerna #r otydligt, eller si gar det inte att
bedéma utifrdn inskickat underlag. Det dr ocksa flera ganger svart att se vilken

112 Folkbildningsradet, Begiran om utdkad sirskild kontroll, 2020; Folkbildningsradet,
Uppfoljningsbrev 2021, 2021. 2021 ars utokade sirskilda kontroll inneholl dven foreskrifter om
vilka risknivéer forbundens urval skulle utga fran.

113 Mellan 3,2 - 6,5 procent av tidigare inrapporterad studiecirkelverksamhet har strukits for
verksamhetsdren 2017-2020, jimfért med 1,3 — 2,3 procent under tidigare verksamhetsar
(2013-2016). Se Folkbildningsradet, Svar pd fragor fran Riksrevisionen den 6 maj 2022 och den
12 maj 2022, 2022.

14 Folkbildningsradet, Statsbidrag till studiefsrbund 2022 — Villkor krav och fordelning, 2021;
Folkbildningsradet, Svar pé fragor fran Riksrevisionen den 23 mars 2022, 2022.

115 Riksrevisionens sammanstillning av studieforbundens RoV.
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relevans de risker som férbunden identifierar i sina inskickade analyser har f6r
kontrollen av deras folkbildningsverksambhet, enligt Riksrevisionens bedémning.11¢

I det material Riksrevisionen har tagit del av finns det samtidigt indikationer pa att
nagra forbund fran och med 2022 mer aktivt kommer att arbeta med risk i sin
efterkontroll eller Ipande kontroll. Studiefsrbunden har dessutom gemensamt
beslutat om vilka riskparametrar som ska inga i ett nytt digitalt granskningsverktyg,
som Studieforbunden i samverkan tog fram under 2019.17 Verktyget anvinds i
férbundens kontrollverksambhet.

3.3  Stor variation i hur studief6rbunden genomfér sina
l6pande kontroller

Den lopande kontrollen ir viktig eftersom den kan uppticka brister och fel i
pagaende folkbildningsarrangemang och dirmed forebygga att felaktig verksamhet
far stod och rapporteras in som statsbidragsberittigad verksamhet. Efter
upptickterna av oegentligheterna pa Jirvafiltet framholl Folkbildningsradet att den
lspande kontrollen méste prioriteras inom studieférbunden, och att
kontrollverksamheten fram till dess hade varit f6r inriktad pa efterkontroll.

Samtliga studieférbund uppger till Riksrevisionen att de genomfér 16pande kontroll
av sin verksamhet, men var granskning visar att det finns stor variation i
utformning och ambitionsniva. Flera férbund pekar pa att den l6pande kontrollen
behover stirkas for att bli mer enhetlig och systematisk. Nagra nya atgirder har
inforts efter Jarva for att bittre hantera vissa risker i férbundens verksamhet.
Avsaknaden av en enhetlig kontrollmodell med inriktning mot relevanta risker gor
dock att den I6pande kontrollen inte blir tillrickligt tillforlitlig, enligt
Riksrevisionens bedémning.

3.3.1 Studieférbunden bestimmer sjilva hur de utformar sin
16pande kontroll

Av studiefosrbundens inskickade dokumentation framgar att samtliga tio fsrbund
genomfor 16pande kontroll och att det 4r forbundens lokala nivd som genomfsr
kontrollen. Folkbildningsradet har inte tagit fram nagon vigledning fér hur
studieférbunden ska genomfora sin 16pande kontroll utan det 4r upp till varje
studieférbund att sjilv bestimma utformningen. I 2022 ars statsbidragsvillkor har

116 Riksrevisionens genomging av studieférbundens arbete med RoV i kontrollverksamheten.
117 Intervju med representanter for Studieférbunden i samverkan, 2021-12-21.
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dock Folkbildningsradet inf6rt mer systematiska krav pa vad den lopande
kontrollen ska innehalla, men kraven &r fortfarande 6vergripande.!

Riksrevisionens genomgang av inskickad dokumentation visar att det finns stor
variation i hur kontrollen genomfé6rs badde mellan forbunden och i vissa fall dven
inom férbunden. Vissa forbunds beskrivningar ir mycket kortfattade och det gar
darfor inte att £ ndgon tydlig bild av hur kontrollen genomférs. I vissa forbund
bestimmer de lokala avdelningarna sjilva hur de utformar sin 16pande kontroll.
Vidare visar genomgangen att kontrollerna inte alltid heller tydligt utgar fran
riskparametrar utan dr mer fokuserade pi att kontrollera formaliakrav, sdsom till

exempel att rapporteringen av arrangemang ar korrekt.

Nagra forbund har tagit fram ambitiosa modeller f6r den 16pande kontrollen som
tydligt utgdr fran riskparametrar och som tydligt styrs fran férbundets nationella
niva f6r ckad systematik och enhetlighet. Ett av fsrbunden uppger till
Riksrevisionen att modellen tagits fram som ett svar pa tidigare missforhallanden i
nagra av férbundets lokala avdelningar.11?

I studieférbundens aterrapportering av sitt [dpande kvalitetsarbete till ridet uppger
flera forbund att de behover utveckla och stirka den 16pande kontrollen for att
genomfora den pa ett mer enhetligt och systematiskt sitt.120

3.3.2 Nagra nya atgirder har inforts for att stirka den l6pande
kontrollen av olika risker

Det har under de senare aren inforts nigra atgirder for att stirka den l6pande
kontrollen och f6r att littare kunna hantera nigra av de risker som finns kopplade
till fsrbundens anvindning av statsbidraget. Studieférbunden har tagit fram ett
digitalt granskningsverktyg som kan uppticka si kallade dubbelrapporteringar och
det har ocksd inforts ett tak pd hur mycket en person kan delta i studiecirklar f6r att
begrinsa verksamhetsvolymer.

Efter J4rva uppticktes att manga studiecirklar hade anmilt sin verksambhet till flera
studieférbund samtidigt i syfte att fi ut mer i kostnadsersittningar. Tidigare hade
studieférbunden endast méjlighet att granska denna risk f6r dubbelrapportering
manuellt, ndgot som var tidskrivande. Under 2019 tog Studieférbunden i
samverkan fram ett nytt digitalt granskningsverktyg som gor det mojligt f6r

118 Folkbildningsradet, Statsbidrag till studiefsrbund 2022 — villkor, krav och fordelning, 2021, s. 5.
I villkoren kallas denna kontroll f6r internkontroll.
119 Studieférbundens inskickade dokumentation av egenkontroll, maj 2021.

120 Studiefésrbundens rapporter om internkontrollen 2020, avrapporterad till Folkbildningsradet
1 november 2021.
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férbunden att samkora sina register och dirmed uppticka om deltagare finns
rapporterade hos flera fsrbund samtidigt. Enligt Studiefsrbunden i samverkan har
dubbelrapporteringarna minskat betydligt sedan samkérningarna borjade
genomfsras 2019, och utgjorde 0,13 procent av all verksamhet under 2021.12!
12022 érs villkor stiller Folkbildningsradet krav pa att studieférbunden ska géra

samkérningarna tva ganger per ar.!2

2021 inforde Folkbildningsradet en grins pa att en person som hogst kan delta 480
studietimmar med bidrag per ar i ett studieférbund. Syftet ir att begrinsa
verksamhetsvolymer som syftar till bidragsmaximering.'23 De stora volymerna som
studieférbunden hanterar har tagits upp av verksamhetsutvecklare i flera
intervjuer.12* Flera verksamhetsutvecklare framhaller att det inte 4r moijligt att ha
kontakt med varje arrangemang, eftersom volymerna som de ansvarar for ir for
stora. Nagra intervjuade verksamhetsutvecklare anser dock att det nya taket pa 480
timmar skapar bittre forutsittningar for deras kontrollarbete, eftersom det kan leda
till minskade volymer.

I en nyligen genomférd intervjustudie av Folkbildningsradet bland
verksamhetsutvecklare framfors att kraven pd att producera volymer av vissa ses
som ett hinder for att hinna utveckla kvaliteten i verksamheten.1s

3.4 Efterkontrollernas effektivitet och tillforlitlighet kan
ifragasittas

En viktig del i kontrollen och uppféljningen av statsbidraget dr de reguljira
efterkontrollerna som fram till 2022 bestod av den sirskilda kontrollen och
Folkbildningsradets arliga rimlighetskontroll. I efterkontrollerna kontrollerar
studieférbunden den verksamhet som de tidigare har rapporterat in till
Folkbildningsradet och som bildar underlag infor radets kommande
statsbidragstilldelning. Om férbunden uppticker felaktigt inrapporterad
verksambhet ska den strykas. Granskningen visar att det saknas enhetliga principer

121 Folkbildningsradet, Kontroll, transparens och kvalitet i studieférbundens verksamhet —
Folkbildningsradets redovisning till regeringen 1 april 2022, 2022.

122 Folkbildningsradet, Statsbidrag till studiefsrbund 2022 — Villkor krav och férdelning, 2021.

123 Folkbildningsradet, Studiefsrbundens verksamhet: kontroll, transparens och kvalitet. Sdrskild
redovisning till regeringen 2021-04-15, 2021.

124 Intervjuer med verksamhetsutvecklare vid tre férbund; intervjuerna genomférdes under
januari 2022. Verksamhetsutvecklare eller motsvarande ansvarar for att stodja och utveckla
den operativa bildningsverksamheten samt ha 16pande kontakt med studiecirklar och andra
folkbildningsarrangemang.

125 Folkbildningsradet, Musik i cirkel — En intervjustudie om improvisatorisk musik i
studieforbunden, 2022, s. 43—44.
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for att stryka verksamhet mellan férbunden, och det finns dven indikationer pa att
felaktig verksamhet inte alltid stryks av férbunden. Studiefsrbunden genomfor
dessutom den sirskilda kontrollen pa olika sitt med risk for varierande kvalitet,
vilket enligt Riksrevisionen paverkar likvirdigheten mellan férbundens kontroller.
Sammantaget indikerar granskningen att det finns brister i efterkontrollernas
effektivitet och tillf6rlitlighet, enligt Riksrevisionen.

3.4.1 Forbundens sirskilda kontroll har hittills inte genomforts
pa ett likvardigt satt

Studiefésrbunden ska i den sirskilda kontrollen granska minst fem procent av den
statsbidragsberittigade verksamhet som férbunden har rapporterat in till
Folkbildningsradet fran foregiende ar. Radet har endast till viss del styrt den
sirskilda kontrollen genom statsbidragsvillkoren och arliga uppfsljningsbrev.126
Radets styrning av efterkontrollerna har dock 6kat under de senaste aren.

Foérbunden ir sjilva ansvariga for planeringen och genomforandet av sin sirskilda
kontroll, och har till stor del kunnat styra 6ver kontrollens utformning.
Granskningen visar att forbundens drliga planering, utformning och
genomférande av den sirskilda kontrollen skiljer sig at sett till bland annat metod,
omfattning och organisation.!?’ Radet har inte tydligt styrt hur urvalet pa fem
procent ska tas fram. Under 2021 gjordes urvalet pa olika grunder bland
studiefésrbunden, och har endast i viss man styrts av risk- och visentlighetsanalyser.
Runt hilften av studiefsrbunden beskriver att de utgar fran riskparametrar eller en
riskanalys i urvalet, medan andra utgar fran ett sSlumpmaissigt urval av arrangemang.
Det finns ocksa forbund som utgar fran att ett visst antal avdelningar eller regioner
ska granskas varje ar, eller att verksamheter med storst volymer ska granskas. Vissa
anvinder sig ocksa av andra kontroller (till exempel rimlighetskontrollerna) som
input i urvalet. Nagra fé6rbund kombinerar olika urvalsmetoder.128

Folkbildningsradet har angett att de sirskilda kontrollernas skillnader i utformning
grundar sig i varje studieférbunds sirart och deras sitt att organisera samt
kvalitetssikra sin verksambhet.!?? Riksrevisionen ser dock risker i att férbundens
urvalsgrund skiljer sig f6r mycket, eftersom det kan paverka kontrollernas kvalitet.

126 For den sirskilda kontrollen 2021 se Folkbildningsradet, Statsbidrag till studiefsrbund 2021 —
villkor och fordelning, 2021, s. 22-23; Folkbildningsradet, Uppfdljningsbrev 2021, 2021.

127 Riksrevisionens genomging av efterkontrollerna; Studiefsrbundens rapporter om
internkontrollen for verksamhetsdr 2020, avrapporterad till Folkbildningsradet 1 november
2021; intervjuer med foretridare f6r samtliga studieférbund genomférda under perioden maj
—juli 2021; dokumentation fran studiefsrbunden maj 2021.

128 Tbid.

129 Folkbildningsradet, Arsredovisning och verksamhetsberdttelse 2020, 2021, s. 24.
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Det ir sannolikt att urval som styrs av risk- och visentlighetsanalyser leder till att
férbundet hittar fler fel och brister 4n kontroller som utgar fran till exempel slump
eller en rotation mellan olika avdelningar. Att basera urvalet pa en riskanalys
mojliggér dessutom for forbunden att rikta kontrollerna mot fésrbundsspecifika
risker och utmaningar.

Riksrevisionen noterar att de utékade sirskilda kontrollerna har inneburit att radet
okat sin styrning av efterkontrollerna. Fran och med 2022 kommer
Folkbildningsradet att styra den reguljira efterkontrollen mer mot risk. Radet
understryker att efterkontrollen ska géras utifran riskvariabler, risknivaer,
rimlighetsanalys och liknande urvalsgrunder enligt radets anvisningar.130

Riksrevisionen bedémer att den nya efterkontrollen sannolikt ger bittre
férutsittningar for en effektiv kontroll, genom att den bade blir mer likvirdig och
att den pa ett tydligare sitt styrs mot relevanta riskomraden.

3.4.2 Efterkontrollerna leder oftast till mindre justeringar

Om studiefésrbunden i sina efterkontroller uppticker att den verksamhet som har
rapporterats in som underlag for statsbidrag ir felaktig ska denna verksamhet
strykas. Enligt statistik fran Folkbildningsradet har det totalt strukits mellan 3,2 och
6,5 procent av tidigare inrapporterad studiecirkelverksamhet under aren 2017-
2020.13! Granskningen visar att strykningar i de reguljira efterkontrollerna (sirskild
kontroll och Folkbildningsradets drliga rimlighetskontroll) i de flesta fall endast star
for en begrinsad del av de justeringar som sker av studieférbundens
inrapporterade verksamhet.

Riksrevisionen har gitt igenom och gjort egna berikningar av studieférbundens
strykningar i efterkontrollerna som genomférdes ar 2017-2020. Genomgéngen
visar att strykningar framfor allt skedde som ett resultat av sirskilda gransknings-
eller utredningsirenden av ett eller flera férbund, med ett &r som undantag (2018).
Dessa drenden har antingen 6ppnats av Folkbildningsradet eller av berort
studieférbund.132

130 Folkbildningsradet, Statsbidrag till studiefsrbund 2022 — villkor, krav och férdelning, 2021, s. 6.

131 Mellan 0,5 och 1,7 procent av tidigare inrapporterad annan folkbildningsverksamhet, och
mellan 0,8 och 1,9 av tidigare inrapporterade kulturprogram, har strukits for aren 2017-2020. Se
Folkbildningsradet, Svar pa fragor fran Riksrevisionen den 6 maj 2022 och den 12 maj 2022, 2022.

132 Riksrevisionens sammanstillning och berikningar av studiefésrbundens strykningar 2017—
2020. Vi har fokuserat pa strykningar av studietimmar i studiecirkelverksamheten.
Genomgangen visar att 2018 skiljer sig fran 6vriga ar. Sirskild kontroll och
rimlighetskontroll stod da for 60 respektive 22 procent av studieforbundens strykningar.
Strykningarna var firre detta ar (totalt 147 593 strukna timmar i studiecirkelverksamhet),
jamfort med ar 2019 (728 285) och 2020 (562 445), men fler jamfért med ar 2017 (97 666).
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Ar 2019 stroks exempelvis totalt cirka 728 000 studietimmar i studiecirkel-
verksamheten. 8,2 procent av dessa utgjordes av strykningar i studieférbundens
sdrskilda kontroll. Andelen strykningar utifran rimlighetskontrollen uppgick till
1,7 procent. Ungefir 90 procent av studieférbundens totala strykningar ar 2019
genomfordes siledes med anledning av sirskilda gransknings- eller
utredningsirenden.’3 Granskningen visar dirtill att de studieférbund som varit
toremal for ett sirskilt granskningsirende (vid radet eller internt pa ett
studieforbund) under 2019 och 2020 stod for den stérre delen av férbundens
sammanslagna strykningar.13

Enligt Riksrevisionen vicker den liga andelen justeringar frdgor om huruvida de
reguljira efterkontrollerna ir utformade pi ett effektivt sitt. Riksrevisionens
genomgdng av radets rimlighetskontroll 2020 visar att majoriteten av den
verksamhet som fastnade i radets kontroll bedémdes som rimlig i
studieférbundens granskning, och ledde dirfér inte till ndgon strykning.
Férbunden ska samtidigt dven kontinuerligt genomfora egna rimlighetskontroller
av volymokningar per kommun, enligt radets villkor. Det finns dirmed risk f6r
dubbelarbete i fsrbundens kontrollarbete. Riksrevisionen noterar ocksa att nagra
férbund uppger att de redan har kontrollerat den verksamhet som fastnat i radets
rimlighetskontroll i deras lopande kvalitetsarbete.'3s Ett studieférbund menar
dessutom att rimlighetskontrollens utformning ir otillricklig for att generera ett
anvindbart resultat annat 4n i undantagsfall. Férbundet menar att det inte ricker
att kontrollera utifrdin kommunniva och imnesomrade. For att hitta orimliga

volymokningar behover kontrollen ga ner pa férenings-, grupp- eller personniva.’3

Nagra av studieforbunden har lyft att sirskilda granskningsirenden ofta ir ett
resultat av studiefésrbundens 16pande kvalitetsarbete (som inkluderar bade 16pande
kontroll och efterkontroll).’3” Det l6pande kvalitetsarbetet kan alltsa leda till storre
utredningar som sker vid sidan av den reguljira kontrollapparaten, som i sin tur
kan resultera i stérre strykningar i efterhand. Det har inte varit mojligt for
Riksrevisionen att nirmare granska detta.

133 Folkbildningsradet, Justering av inrapporterad verksambhet i studieférbund 2016-2018, 2020.

134 Tbid; Riksrevisionens sammanstillning och berikningar av studiefsrbundens strykningar
2017-2020. Riksrevisionens egna berakningar visar att dr 2020 stod tre férbund f6r ca
86 procent av studieférbundens totala strykningar (av tidigare inrapporterad verksamhet
verksamhetsaren 2017-2019). Mellan 83 — 97 procent av strykningarna hos de tre férbunden
gjordes till fsljd av sirskilda utredningsirenden pa Folkbildningsradet eller internt.

135 Riksrevisionen genomgang av Folkbildningsradets arliga rimlighetskontroll 2020 avseende
verksamhetsar 2019.

136 Intervju med foretridare for ett studieférbund, 2021-07-02.

137 Svar fran studieférbunden i samband med Riksrevisionens faktagranskning, 2022-08-29.
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3.4.3 Bristande tillforlitlighet i férbundens strykningar

Det ir studiefsrbunden som beslutar om vilken och hur mycket verksamhet som
ska strykas i efterkontrollerna. Detta ir inte ndgot Folkbildningsradet rutinmissigt
granskar eller foljer upp.138 I praktiken bedémer alltsa férbunden till stor del sjilva
vilken av deras verksamhet som ir felaktig och som ska tas bort fran deras
statsbidragsunderlag. Det finns inte heller generella och gemensamma
bestimmelser om vilka principer studieférbunden ska utgé fran nir de justerar
eller korrigerar verksamhet i férhallande till statsbidragsvillkoren.!3? Enligt
Riksrevisionen paverkar avsaknaden av sidana bestimmelser tillforlitligheten i
studieférbundens strykningar.

Granskningen indikerar att studieférbundens strykningar inte gors pa ett
tillforlitligt sitt, utifrdn det underlag Riksrevisionen har tagit del av i
aktgranskningen. I aktgranskningen har vi granskat ett stickprov pa 40
arrangemang som varit foremal f6r studiefsrbundens sirskilda kontroll &r 2020.140
I 15 av 40 arrangemang har vi patriffat brister som enligt vir bedémning borde ha
lett till strykningar, justeringar eller andra atgirder av den inrapporterade
verksamheten, men dir det av underlaget framgar att studieférbunden har godkint
arrangemangen.!*! Det finns ocksd exempel pa att studiefsrbundens egna
granskare skrivit i sina bedomningar att verksamheten ir tvivelaktig, eller att den
borde strykas, men trots det har verksamheten inte justerats.

Aktgranskningen visar ocksi att studiefsrbunden inte féljer samma praxis nir de
stryker felaktig verksamhet. Det finns férbund som enligt granskningsprotokollet
strukit samtliga arrangemang dir exempelvis studie- eller arbetsplanen saknats,

138 Intervjuer med Folkbildningsradets kanslipersonal, 2021-10-27 och 2022-04-22.

139 StudieféSrbunden i samverkan har tagit fram gemensamma korrigeringsprinciper men dessa
giller enbart for korrigeringar vid dubbelrapportering. Se Studieférbunden i samverkan,
Gemensamma korrigeringsprinciper och riktlinjer for kontakt med andra studieforbund — avseende
samkord dubbelrapportering, 2021.

140 Riksrevisionens sammanstillning av aktstudie 2021. Stickprovet bestar av fyra arrangemang
per studieforbund.

141 Riksrevisionen har granskat drendena utifran foljande bedomningskriterier: Narvarolista,
arbetsplan eller annons, underlag for kostnadsersittningar som &r direkt kopplade till
verksamheten och kostnadsunderlag for hyresavtal. I urvalet har det i fyra arrangemang
patriffats fel i nirvarorapporten, i atta arrangemang saknats tillrickligt eller tillfredsstillande
underlag for utbetalningar gillande kostnadsersittningar/ersittning for lokalhyra och i fyra
arrangemang har arbetsplanen bedémts som bristande. Riksrevisionen har 4ven bedomt att
atta arrangemang inte 4r statsbidragsberittigade eftersom arrangemanget enligt
Riksrevisionens bedsmning har handlat om planeringen av den samverkande féreningens
ordinarie aktiviteter eller uppgifter, alternativt omfattats av en annan
grinsdragningsproblematik. Nagra arrangemang har strukits eller justerats av
studieforbunden till f6ljd av Riksrevisionens aktgranskning.
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medan andra férbund inte har gjort det. Aven Folkbildningsradet har konstaterat
att studieférbundens justeringsprinciper tydligt skiljer sig 4t. I samband med den
utokade sirskilda kontrollen 2020 beskriver radet att vissa férbund har anvint
principen "hellre filla 4n fria”, medan andra har strukit verksamhet endast om det
fanns "uppenbara” fel.1#2 Ridet har &ven till Riksrevisionen uppgett att de ser att
forbunden skiljer sig at i hur de viljer att justera sin verksamhet, men att detta ir
fragor som diskuteras inom béde radet och Studieférbunden i samverkan.!43

Enligt Riksrevisionen forstirks den bristande tillf6rlitligheten i efterkontrollerna
ytterligare av att studiefésrbunden har svaga incitament for att hitta felaktigheter.
Om forbunden stryker inrapporterad verksamhet kan deras framtida tilldelning av
bidrag komma att minskas, eftersom det dr férbundens inrapporterade verksamhet
som ligger till grund for deras statsbidragstilldelning. Vikten for fsrbunden att
uppni och uppritthalla sina verksamhetsvolymer 4r nagot som har lyfts som ett
problem av flera intervjuade i granskningen, men ocksa i tidigare utredningar.4
Riksrevisionen har inte kunnat granska detta nirmare, men konstaterar att det
finns incitament i bidragsmodellen som innebir att fsrbunden kan tvingas
fokusera pa att uppritthélla och 6ka sina verksamhetsvolymer.

3.5 Folkbildningsradets uppféljning ir inte
indamalsenligt utformad

Folkbildningsradet ansvarar f6r att f6lja upp studieférbundens kontroller.
Uppfsljningen ska enligt radets villkor sikerstilla att studiefsrbunden utfér den
egna kontrollen si att felaktigheter si laingt som moijligt forebyggs, uppticks och
rittas till. Riksrevisionen bedémer dock att Folkbildningsradets uppféljning inte dr
utformad pa ett sitt som gor att radet kan sikerstilla detta. Riksrevisionen bedomer
ocksa att radets uppfsljning av studiefésrbundens ekonomi inte fangar upp alla
relevanta risker i fsrbundens hantering av statsbidraget.

Om ett studieférbund har anvint statsbidrag felaktigt far Folkbildningsradet, helt
eller delvis, kriva tillbaka ett statsbidrag frén ett studieforbund. Efter Jarva har radet
inlett ett arbete med att dndra hanteringen av aterkrav. Riksrevisionen vill i detta
sammanhang framhalla vikten av att den nya hanteringen utformas pa ett sitt si att
radet har tillgang till faktiska sanktionsmgjligheter mot forbunden.

142 Folkbildningsradet, Studieférbundens utdkade sirskilda kontroll, 2021, s. 5-6.

143 Intervju med Folkbildningsradets kanslipersonal, 2022-01-27.

144 Se till exempel intervju med foretridare for tva forbund, 2021-06-30 och 2021-07-02, samt
intervju med anstilld pa ett forbund 2021-07-07; Riksrevisionsverket, Folkbildning. Styrning
och kontroll, 2019; Statskontoret, En folkbildning i tiden — en utvirdering utifran syfiena med
statsbidraget, 2018.
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3.5.1 Folkbildningsradets uppféljning av kontrollerna sikerstiller
inte att felaktigheter upptacks

Folkbildningsradet begir drligen in iterrapportering fran studieférbunden om
deras kvalitetsarbete och resultatet av den sirskilda kontrollen. Ridets uppféljning
utgdr fran en tillitsbaserad uppfoljningsmodell.’s Férbunden skickar in en
beskrivning av sitt kvalitetsarbete!6 och den sirskilda kontrollen samt en
beskrivning av hur arbetet genomforts till radet. Dirutover ska férbunden dven
dokumentera hur de uppfyller organisatoriska villkor#” och verksamhetsvillkor!4.
Samtliga villkor i rddets villkorsbilaga f6ljs upp — f6r 2021 omfattade den 84 villkor.
Radet tar ocksd in statistik 6ver varje studieférbunds verksamhet. I samband med
uppféljningen genomfsr Folkbildningsradet en halvdags uppfoljningsbesck hos
varje studieférbund och har diskussioner utifrdn vad de har sett i sin uppf6ljning av
forbundens inskickade dokument. Resultaten av uppfoljningen sammanstiller
Folkbildningsradet i en arlig uppféljningsrapport per studieférbund.

Riksrevisionen bedomer att radets uppfoljning inte ger tillrickligt underlag for att
uttala sig om huruvida studieférbundens kontroller ir effektiva eller om
statsbidraget anvinds korrekt. Riksrevisionen har gitt igenom radets
uppféljningsrapporter 2019 och 2020.1 Genomgangen visar att radets uppféljning
huvudsakligen har handlat om att kontrollera att studiefsrbunden har de dokument
som radet efterfragar. Uppfoljningen innehéller inga egna kontroller eller stickprov
av studiefésrbundens kontroller. Vi har inte heller sett att radet gjort nigra egna
analyser eller bedomning av om kontrollerna faktiskt genomférs eller om de &r
effektiva.

145 Folkbildningsradet, Studiefsrbundens verksamhet: kontroll, transparens och kvalitet — sirskild
redovisning till regeringen 2021-04-15, 2021, s. 10-11.

146 Inklusive det interna arbetet med etik- och gransdragningsarbete, risk- och
visentlighetsanalyser, kompetens for cirkelledare, utbildning fér anstillda och
fortroendevalda samt hur rimlighetskontrollen har genomférts.

147 Studiefsrbunden ska skicka in stadgar, styrelsesammansittning, registreringsbevis fran
Skatteverket, uppgift om centralt ansluta medlemsorganisationer respektive
samarbetsorganisationer, uppgift om antalet juridiska enheter inom férbundet, undertecknad
revisionsberittelse med arsredovisning och olika styrdokument som till exempel
verksambhetsplan.

148 Aterrapporteringen av verksamhetsvillkor omfattar beskrivning av studiefsrbundets
anordnarskap, verksamhetens inriktning och verksamhetsformerna. Verksamhetsformerna
aterrapporterats dels genom STUV, dels genom att verksamheten uppfyller kraven i
rimlighetskontrollen och den sirskilda kontrollen.

149 Folkbildningsradet, 2019 ars uppfoljning av studiefsrbundens statsbidragsvillkorade verksambhet,
2020; Folkbildningsradet, 2020 drs uppfoljning av studiefsrbundens statsbidragsvillkorade
verksamhet, 2021. Rapporterna avser uppf6ljning av studiefsrbundens statsbidragsvillkorade
verksamhet som genomférdes under 2018 respektive 2019.
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Genomgangen visar vidare att Folkbildningsradet mycket sillan har haft
synpunkter pa studiefésrbundens kontrollarbete. I 2019 ars uppfoljningsrapport
bedomer Folkbildningsradet att samtliga studiefésrbund uppfyllde kraven pa
kontroller och risk- och visentlighetsanalyser. Fem studieférbund bedémdes dock
inte uppfylla kravet pi att studieforbund ska utbilda sina anstillda och
fortroendevalda om forbundets ansvar och roll. Ett f6rbund bedémdes inte uppfylla
kravet pa att forbundet ska ha ett systematiskt kvalitetsarbete centralt och lokalt.

1 2020 ars uppféljningsrapport bedéms alla tio studieférbund uppfylla samtliga
krav som ror kontroll- och kvalitetsarbete samt utbildning trots att det under 2019
uppticktes omfattande oegentligheter pa Jirvafiltet och det blev tydligt att
forbundens kontroll inte fungerade pi ett tillfredsstillande sitt. Radet tar upp att
deras uppfoljning inte ir utformad fér de fragor som vicktes med anledning av
felaktigheterna pa Jirvafiltet men 4nda att ”i manga delar 4r den nuvarande
uppfsljningen adekvat och utgor en rimlig grund fér Folkbildningsradet att uttala
sig om studieforbundens villkorsuppfyllnad”.1s

Folkbildningsridets uppfoljning sker dessutom tva ar efter att studieférbundens
verksamhet har genomforts, vilket minskar relevansen i eventuella
rekommendationer till studiefsrbunden eftersom verksamheten kan ha hunnit
indras under tiden.'s! Folkbildningsradet ir medvetna om problematiken med
linga ledtider och har f6r 2022 tidigarelagt fristen for studieférbundens
inrapportering av sirskilda kontrollen frdn 1 november till 15 juni. Aven om det
minskar ledtiderna med cirka fem manader bedémer Riksrevisionen att
uppfoljningen fortfarande sker s ling tid efter att det reser frigor om
indamalsenligheten i radets uppfoljning.

Revisorer ska framover bedéma férbundens dokumentation av
internkontrollen

I 2022 ars villkor inforde Folkbildningsradet krav pi att studiefsrbunden ska
redovisa revisorsintyg pad hur de arbetar med sin l6pande kontroll och efterkontroll.
En orsak till det nya kravet ir att radet ser att det kan finnas en risk for att radets
uppféljning av férbundens kontroller blir en skrivbordsprodukt. 152

150 Folkbildningsradet, 2020 drs uppfoljning av studiefsrbundens statsbidragsvillkorade verksamhet,
2021.

151 Den uppfvljning som Folkbildningsradet genomfor av studiefsrbundens sirskilda kontroll
sker aret efter att kontrollen har genomforts. Studieférbundens sirskilda kontroll sker i sin
tur av forbundens verksamhet dret innan. Det innebir att Folkbildningsradets uppf6ljning
avslutas tva ar efter att fsrbunden har genomfért sin verksambhet.

152 Intervju med Folkbildningsradets kanslipersonal, 2021-10-27
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Av radets anvisningar framgar att syftet med granskningen ir att studieférbundet
ska visa att det lever upp till rddets villkor f6r systematiskt arbete med intern
kontroll.’s3 Intyget ir tinkt att stirka och underlitta studieférbundets rapportering
av sitt systematiska arbete med internkontroll genom att revisorn verifierar att det
finns dokumentation avseende viktiga delar av arbetet. Enligt den standard som
valts fér uppdraget ska revisorn inte avge nagot uttalande eller bedémning av
studieférbundets internkontroll utan endast notera faktiska iakttagelser.!s* Revisorn
foérvintas heller inte gora ndgon granskning av om det som framkommer i
dokumentationen faktiskt stimmer. Intyget har nyligen inforts och har saledes
innu inte utvirderats. Enligt Riksrevisionen ir det tveksamt om kravet pa
revisorsintyg kommer att tillféra nigot utéver det som ridet redan gor i sin egen
uppfoljning av studieférbundens kontroller.

3.5.2 Rédets uppfoljning av studief6rbundens ekonomi faingar
inte upp alla risker

En del i Folkbildningsradets uppféljning handlar om att f6lja upp studieférbundens
ekonomi. Enligt Riksrevisionen finns det dock flera risker i studieférbundens
ekonomi som inte fingas upp av uppfsljningen. Studiefsrbundens statsbidrag
sirredovisas inte pd kostnadssidan och det minskar dirmed transparensen i hur
férbunden anvinder medlen.

Folkbildningsradet sammanstiller drligen fsrbundens ekonomi i en rapport som
redovisar fsrbundens intikter, kostnader och resultat.’ss Radet begir ocksa arligen
in arsredovisningar och revisionsberittelser fran férbunden och gir igenom dessa.
Radet uppger till Riksrevisionen att uppfoljningen frimst ir inriktad pa att
undersoka att fsrbunden har redovisat enligt de krav som villkoren stiller pa den
ekonomiska redovisningen och att rddet inte gér ndgon egen bedémning av

153 Folkbildningsradet, Anvisningar for revisionsintyg, 2022.

154 Av anvisningarna framgar att revisorn ska utfoéra en sa kallad “granskning enligt sirskild
overenskommelse” i enlighet med standarden ISRS 4400. Ett uppdrag enligt ISRS 4400
innehaller inget uttalande med virdering eller bedémning fran revisorn, till skillnad fran
fallet vid en revision.

155 Folkbildningsradet, Studiefsrbundens ekonomi 2020, 2021.
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redovisningen.'ss Ridet uppger att det inte har resurser for att genomféra en sidan
bedémning och har heller inte sett att det ligger inom radets mandat.’s?

Studieférbunden tilldelas forutom statsbidraget dven andra statliga bidrag.'s8
Studieférbunden har enligt Folkbildningsradets villkor krav pa sig att sirredovisa
statsbidraget pa resultatrikningens intiktssida i sina drsredovisningar.!s? Det finns
didremot inte nagot krav pa att forbundens utbetalningar av de olika statsbidragen
ska sirredovisas pa resultatrikningens kostnadssida. Samtliga statliga bidrag
redovisas samlade pa kostnadssidan i resultatrikningen. Det gor att det inte gr att
hirleda hur mycket av statsbidraget som behills av studieférbunden och hur
mycket som betalas ut till samverkansparter. Riksrevisionens granskning av
riksférbundens arsredovisningar visar att av dessa samlade statliga bidrag behaller
riksforbundskanslierna mellan 12 och nirmare 50 procent, medan resten av
bidraget formedlas vidare.1s¢ Utover detta behaller sannolikt dven férbundens 136
lokala avdelningar en viss andel av statsbidraget. Vi har dock inte haft méjlighet att
granska omfattningen pa férbundens lokalavdelningsniva.

Riksrevisionens genomgang av arsredovisningar visar 4ven att flera férbund har
omfattande placeringar i form av likvida medel och virdepapper. Placeringarna
uppgir till mellan 13 och 670 miljoner kronor. Dessa uppgifter framgar inte i
ridets arliga rapport om studieférbundens ekonomi. Eftersom det inte finns krav
pa att eventuella tillgdngar finansierade med statsbidraget ska sirredovisas sd har
Riksrevisionen inte kunnat verifiera om placeringarna innehéller statsbidrag.

Riksrevisionen noterar vidare att det heller inte finns krav p4 att studieférbunden
ska redovisa hur mycket av statsbidraget som de betalar ut i kostnadsersittningar
till sina samverkansparter. Riksrevisionen har efterfrigat sidana uppgifter frin
studieférbunden, men uppgifterna har inte gatt att ta fram fran forbundens
redovisningssystem utan omfattande bearbetningar. Eftersom riksdagen angett att

156 Intervju med Folkbildningsridets kanslipersonal, 2022-05-13. I mejl fran Folkbildningsradet
daterat 2022-04-22, uppger radet att férutom att uppf6ljningen ska sikerstilla att
bidragsmottagarna genomfor sin verksamhet enligt gillande statsbidragsvillkor, ska
uppféljningen ocksd ge underlag till Statistiska centralbyran f6r redovisning av
utbildningskostnaderna for olika utbildningsanordnare, ge bidragsmottagarna underlag for
ekonomiska jimforelser samt bidra till en ckad kvalitet i ekonomisk rapportering av
bidragsmottagarnas verksamhet.

157 Intervju med Folkbildningsradets kanslipersonal, 2022-05-13.

158 Det kan till exempel handla om olika typer av statliga projektbidrag som till exempel insatsen
Svenska fran dag ett.

159 Folkbildningsradet, Statsbidrag till studiefsrbund 2021 — Villkor och fordelning, 2021.

160 Granskningen avser studieforbundens arsredovisningar pa riksférbundsnivd, for aren 2019
och 2020.

Riksrevisionen 57



statsbidraget inte far gi till féreningars egentliga verksamhet!¢! 4r det enligt
Riksrevisionen viktigt att f6lja studieférbundens utbetalningar till
samverkansparter for att 6ka insyn och transparens samt bedéma rimligheten i
utbetalningarna.

Riksrevisionen har 4ven tagit del av revisorernas revisionsberittelser fér respektive
studieférbund. Samtliga revisionsberittelser har standardutformning, det vill siga
ir utan anmirkningar. Hos ett studieforbund identifierade emellertid revisorn
brister for ren 2019 och 2020. Forbundet hade for dessa ar lanat ut drygt 24
miljoner kronor respektive drygt 23 miljoner kronor till tre lokalavdelningar, med
framtida statsbidrag som sikerhet for lanen. Revisorn bedomde i sin rapportering
f6r 2020 att framtida statsbidrag inte var giltig sikerhet for lanen och dessutom att
det var tveksamt om det var i 6verenstimmelse med studiefésrbundets stadgar.
Revisorn ifragasatte dven om Folkbildningsradet skulle stilla sig bakom
forfarandet. Studieférbundet har dock inte informerat Folkbildningsridet om

revisorns iakttagelser eller rekommendationer.

Enligt uppgift fran fésrbundet har revisorns iakttagelser lett till att styrelsen har
utvirderat forfarandet och landat i bedémningen att lingivningen 4r nédvindig f6r
att sikerstilla studiefésrbundets verksambhet i hela landet.1s2 Enligt Riksrevisionen
borde dven radet ha fatt information om revisorns anmirkningar eftersom de var sa

pass allvarliga.

3.5.3 Raédet har idndrat praxis vid hanteringen av aterkrivt
statsbidrag

Folkbildningsradet kan dterkriva statsbidrag som anvints felaktigt av
studieférbunden, vilket kan ses som en sanktionsatgird. Granskningen visar att
transparensen kring aterkraven fram till 2021 varit svag. Enligt Riksrevisionen
finns det ocksd anledning att fraga sig om aterkrav fram till 2021 fungerat som en
effektiv sanktionsatgird.

Fram till 2021 har det inte funnits nagra tillgingliga uppgifter om det exakta belopp
som radet har krivt tillbaka av tilldelat statsbidrag till studiefsrbunden. 163 Tidigare
har uppgifterna inte heller efterfrigats av regeringen, men fran och med

161 Prop. 2005/06:192.

162 Svar fran studiefésrbundet i samband med Riksrevisionens faktagranskning, 2022-09-29.

163 Folkbildningsradet, Svar pa fragor fran Riksrevisionen den 6 maj 2022 och den 12 maj 2022,
2022. Tidigare omfordelades strykningar av verksamhet direkt av Folkbildningsradet, och det
finns dirfor inte nagra tillgingliga uppgifter om hur mycket statsbidrag som aterkrivts.
Omfordelningen av statsbidrag har arligen beslutats av styrelsen och finns noggrant
dokumenterat.
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verksamhetsar 2021 ska radet redovisa uppgifter om édterkrav i sin arsredovisning
enligt regeringens riktlinjer.'¢* Av Folkbildningsridets arsredovisning f6r 2021
framgar att radet totalt krivde tillbaka 4,2 miljoner kronor av studieférbunden.!6s
Radet krivde ocksa tillbaka 39 miljoner kronor till f6ljd av den sirskilda utskade
kontroll som genomférdes av studieforbunden ar 2020.

Nir Folkbildningsradet beslutar om dterkrav fran ett studieférbund sker
aterbetalningen genom att rddet justerar ner statsbidraget vid kommande
statsbidragsutbetalning. Fram till 2021 omfordelade radet ett aterkrav fran ett
studieférbund direkt till ovriga forbund i samband med berikningen av kommande
ars statsbidragsutbetalningar. Den direkta omférdelningen innebar att radet inte
kriavde nagon faktisk aterbetalning frdn de forbund som blev foremal for ett
aterkrav.1% Denna omfordelningspraxis innebar i praktiken att studiefsrbund som
blev féremal for aterkrav inte nodvindigtvis drabbades av detta ekonomiskt,
eftersom aterkravet kunde jaimna ut sig i relation till andra férbunds aterkrav. Efter
Jirva dndrade dock radet denna praxis. I samband med den forsta utskade sirskilda
kontrollen beslutade radet i bérjan av 2021 att inte lingre direkt omfordela det
bidrag som aterkrivdes. Radet konstaterade att en "direkt omfordelning av dessa
medel riskerar att motverka arbetet att stivja fusk och felaktigheter i
studieférbundens verksamhet”.17

Enligt foretridare f6r radet tertar numera radet ett faststillt belopp av de
studieforbund som blir féremal f6r ett dterkrav. Det 4r dnnu inte klart hur atertagna
medel direfter ska hanteras. Radet uppger att styrelsen ska fatta beslut fran fall till
fall om detta, men planen ir att de alltjimt ska betalas ut till studiefé6rbunden
igen.1¢8 Enligt Riksrevisionen ir det viktigt att radets principer f6r hur aterkravt
statsbidrag ska hanteras framéver inte férsvagar radets sanktionsméijligheter.

164 Regeringsbeslut U2020/06421 (delvis), U2020/06611.

165 Folkbildningsradet, Arsredovisning och verksamhetsberdttelse 2021, 2022, s. 98.

166 Folkbildningsradet, Justering och dtertag av statsbidrag 2020 for studieférbund, 2021;
Folkbildningsradet, Studiefosrbundens verksamhet: kontroll, transparens och kvalitet — sirskild
redovisning till regeringen 2021-04-15, 2021.

167 Folkbildningsradet, Justering och dtertag av statsbidrag 2020 for studieforbund, 2021, s. 4.

168 Folkbildningsradet, Kontroll, transparens och kvalitet i studiefsrbundens verksamhet —
Folkbildningsradets redovisning till regeringen 1 april 2022, 2022; Intervju med
Folkbildningsradets kanslipersonal, 2022-04-22.
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3.6 Folkbildningsradet har en avvikelsehantering men
den utreder inte oegentligheter

Folkbildningsradet formaliserade sin avvikelsehantering under varen 2021. Flera
steg har tagits for att skapa en tydligare process och atgirda tidigare brister i
handliggningen, enligt Riksrevisionen. Arbetet med den nya processen dr dock
fortfarande under utveckling. Enligt Riksrevisionens bedémning behover flera
delar i processen utvecklas, som ansvarsfordelningen mellan radet och
studieférbunden i handliggningen samt rutiner f6r utredning av oegentligheter.

3.6.1 Avvikelsehanteringen reformerades 2021 och &r fortfarande
under utveckling

Folkbildningsradet beslutade om nya riktlinjer for avvikelsehanteringen 2021.169
Avvikelsehanteringen innebir att rddet handligger misstinkt eller konstaterad
felaktig anvindning av statsbidraget hos studieférbunden.'”0 I samband med att de
nya riktlinjerna antogs tillkom ocksé 1,5 utredningstjinster. Radet inférde dven en
visselblasarfunktion. 2022 infordes ocksa en skyldighet for studieférbunden att
utan dréjsmal anmila omstindigheter till ridet som kan tyda pa systematiska fel
och fusk, eller felaktigt utnyttjande av statsbidrag.1”

Enligt Folkbildningsradet ir syftet med den nya processen att skapa en tydlig och
sammanhingande struktur f6r avvikelsehanteringen. Tidigare skottes
avvikelseirenden vid sidan av ordinarie uppgifter. Den nya processen handlar dels
om att sikerstilla en mer rittssiker och effektiv handliggning av drenden, dels om
att skapa en tydligare koppling till andra processer vid radet.}”2

Chefer vid radet uppger att forindringsarbetet med avvikelsehanteringen har
aktualiserat flera utvecklingsomraden.!”? Det giller bland annat kopplingen mellan
avvikelsehanteringen och statsbidragsvillkoren. Personal som arbetar med
avvikelsehanteringen framhaller att de skulle behova tydligare villkor f6r att kunna
utreda avvikelsedrendena och kunna bedéma vad som ir en avvikelse.' Samtidigt
framhalls att alltfor detaljerade villkor riskerar att himma

169 Folkbildningsradet, Riktlinjer for Folkbildningsradets hantering av avvikelser, 2021.

170 Folkbildningsradet, Riktlinjer for Folkbildningsradets hantering av avvikelser, 2021.

171 Folkbildningsradet, Statsbidrag till studiefsrbund 2022 — Villkor, krav och férdelning, 2021.

172 Intervju med Folkbildningsradets kansli, 2021-12-09; Folkbildningsradet, Folkbildningsridets
hantering av avvikelser i folkbildningsverksamheten. Méte med Riksrevisionen den 6 maj 2021,
2021 [presentation)].

173 Intervju med Folkbildningsradet kanslipersonal, 2021-12-09.

174 Intervju med Folkbildningsradet kanslipersonal, 2021-12-09.
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folkbildningsverksamheten. Radet uppger att arbetet med villkoren &r ett
utvecklingsarbete.!”s

For att bedéma handliggningen i den nya processen har Riksrevisionen gatt
igenom runt 30 avvikelseirenden av totalt drygt 60 drenden mellan 2017 och april
2021. Genomgéngen visar att i flera drenden som inletts fére den nya processen ir
inte dokumentationen tillricklig f6r att folja drendets gang. I nigra fall dr det oklart
om drendet dr avslutat, eftersom det inte finns nigot beslut i akten. Det framgér
inte heller alltid motivering till den atgird som vidtagits av radet. Vidare framgar
inte av dokumentationen om radet gjort nigon egen utredning av om

studieférbundets strykningar av felaktig verksambhet dr rimlig.

Av de drenden som vi gitt igenom ir det bara en handfull som initierats i den nya
processen och de flesta hade vid Riksrevisionens granskning 4nnu inte avslutats.
Det gir dirfor inte med sikerhet att uttala sig om huruvida handliggningen i den
nya processen har utvecklats i enlighet med de uppsatta malen. 76 Var bild fran
intervjuer med handliggare 4r dock att arbetet numera genomfors pa ett mer
systematiskt och transparent sitt in tidigare. Sedan 2021 publicerar dessutom radet
kortfattade redogorelser av avslutade drenden pa sin webbplats.”?

3.6.2 Ansvarsfordelningen i handliggningen ir innu inte helt
tydlig

Folkbildningsradet framhaller att radet i sitt nya arbetssitt med

avvikelsehanteringen ska utreda drenden mer sjilvstindigt 4dn tidigare da

studieférbunden hade storre ansvar f6r att genomféra utredningar av

felaktigheter.1”8 Enligt Riksrevisionen har handliggningsprocessen utvecklats i

denna riktning men ansvarsférdelningen ir dnnu inte helt tydlig.

Av Folkbildningsradets riktlinjer for avvikelsehanteringen framgér att radet ska
Oppna ett avvikelseirende och paborja en granskning om det inkomna underlaget
tyder pa brister som kan leda till sanktioner mot berort studieférbund.!”?
Granskningen visar dock att det fortfarande kan vara berort studieférbund som gor
utredningen i drendet. 18 Ridet uppger att man i dessa fall ett gér en sjilvstindig
beddémning av studieférbundets utredning.

175 Mejl med Folkbildningsradets kanslipersonal, 2022-01-25.

176 Mejl med Folkbildningsridets kanslipersonal, 2022-04-26.

177 Folkbildningsradet, "Pagiende och avslutade granskningar”, himtad 2022-07-08.
178 Intervjuer med Folkbildningsradets kanslipersonal, 2021-12-09 och 2022-04-06.
179 Folkbildningsradet, Riktlinjer for Folkbildningsradets hantering av avvikelser, 2021.
180 Intervju med Folkbildningsradets kanslipersonal, 2022-04-06.
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Enligt Riksrevisionen saknas det dock en tydlig systematik f6r nir radet sjilv gor
utredningen och nir studiefsrbunden ska gora det. Det gir inte alltid att forstd pa
vilka grunder som radet 6verlater till studieférbunden att géra utredningen och nir
radet sjilv gor den. Ridet uppger ocksi att det ir en utmaning att bedéma hur langt
radet ska gi i sina utredningar av studieférbunden eftersom det inte alltid har
resurser att géra om forbundens egna utredningar.18!

Sammantaget minskar detta transparensen i handliggningen och skapar 4ven risk
f6r bristande likvirdighet, enligt Riksrevisionen. Det riskerar ocksa ge stort
inflytande till det studieférbund som ir under utredning att bedéma hur mycket av
den egna verksamheten som ir felaktig och ska strykas.

3.6.3 Risk for att oegentligheter inte utreds pa ett enhetligt sitt

I flera av de avvikelseirenden som Riksrevisionen har gatt igenom finns
indikationer pa nigon form av oegentlighet, som till exempel bedrigeri. Flertalet av
drendena handlar om att samverkanspart till studieférbund eller studieférbundet
sjilv rapporterat in mer verksamhet in vad som faktiskt har genomfbrts, for att pa
sa sitt tillgodogora sig mer statsbidrag. Det kan exempelvis handla om att en
samverkanspart rapporterar in fabricerad verksamhet eller 6verrapporterar
verksamhet. Nigra drenden handlar ocksi om oegentligheter som begitts av
anstillda vid studieférbund. Ett sidant drende handlar om att ledningen for ett
studieférbund under flera ar instruerat sin personal att rapportera in fabricerade
timmar till Folkbildningsradet.

Enligt Folkbildningsradet 4r fokus f6r radets utredningar av avvikelser framfor allt
att utreda omfattningen pa felaktigheter i inrapporterat underlag fran berort
studiefoérbund, s att radet kan berikna dterkrav av statsbidrag.!82 Ridet utreder
ocksa vad som ligger bakom avvikelsen men uppfattar inte att det ligger inom deras
uppdrag att utreda eventuella oegentligheter i drendet, utan ansvaret for detta ligger
pé berort studieforbund.183

Granskningen visar att flera studieférbund har egna rutiner f6r bide utredning av
oegentligheter och polisanmilan.’#* Studieférbunden i samverkan har ocksa tagit
fram ett forslag till rutin fér hur en sddan anmilan kan goras.185 Riksrevisionen ser

dock en risk for att studieférbundens utredningar inte genomfors pa ett enhetligt,

181 Intervju med Folkbildningsradets kanslipersonal, 2022-04-06.

182 Intervju med Folkbildningsradets kanslipersonal, 2022-04-06.

183 Tjinsteanteckning frin mote med radets kansliledning, 2022-09-02.
184 Dokumentation fran studieférbunden maj 2021 och mars 2022.

185 Dokumentation fran studieférbunden mars 2022.
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oberoende och transparent sitt. I allminhet minskar férutsittningarna fér en
oberoende utredning om den som ir féremal f6r anmilan utreder sig sjilv. Det dr
ocksa viktig att ha utredningskompetens samt att kunna hantera bestimmelser
kring sekretess och individers integritet.

Det saknas insyn i hur studieférbunden hanterar dessa aspekter i sina
utredningar.18¢ Folkbildningsradet uppger att det inte bedomer att det ingar i deras
uppdrag att f6lja upp studiefsrbundens utredningar av oegentligheter i
statsbidragsirenden.

3.7 Medlemmarna bestimmer budget for radets
kontroller

Det 4r medlemmarna, diribland Studieférbunden i samverkan, som beslutar om
budgeten f6r Folkbildningsridets kansliresurser f6r uppfsljning och
avvikelsehantering. Enligt Riksrevisionen finns risk for intressekonflikt som kan
leda till att ridets uppgifter inom kontrollsystemet inte blir tillrickligt resurssatta.

Folkbildningsradet ska bade féretrida sina medlemmar och samtidigt utéva
myndighetsuppgifter i forhallande till sina medlemmar, diribland studieférbunden
genom Studieférbunden i samverkan. Folkbildningsridets dubbla roller har varit
téremal for flera statliga utredningar. Bedsmningen har varit att modellen fungerar
men att det finns risker for lojalitetskonflikter.’®” Radets dubbla roller har ocksi
utretts 2012 och 2020 pa initiativ av rddets medlemmar.'88 I 2012 ars utredning var
bland annat ett av syftena att stirka radets myndighetsroll, inklusive uppfsljning,
granskning och kontroll av statsbidraget. Mot bakgrund av utredningen beslutade
medlemmarna om ett férnyat uppdrag, som bland annat skulle stirka oberoendet i
styrelsens statsbidragstilldelning samt ¢ka professionalismen i uppféljning och
kontroll av statsbidraget.

2020 ars utvirdering visade bland annat att ridets process for uppfoljning och
granskning hade stirkts men den uppfattades av studiefsrbunden som laingsam
och fér vilvillig, samt att sanktionerna 4r for svaga. Utvirderaren rekommenderade
bland annat en fortsatt renodling och en stirkt myndighetsroll f6r
Folkbildningsradet. Medlemmarna stillde sig bakom denna rekommendation.s?

186 Intervju med Folkbildningsradets kanslipersonal, 2022-04-06.

187 Dir. 2022:75.

188 Folkbildningsradet, Ett férnyat Folkbildningsrad, forslag till riktlinjer for Folkbildningsradets
styrning, organisation och verksamhet, inget datum; Strategiradet, Utvdrdering av
Folkbildningsradets fornyade uppdrag, 2020.

189 My news desk, "Utvirdering av Folkbildningsradets fésrnyade uppdrag”, himtat 2022-05-16.
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En forutsittning for att rddet ska kunna utféra sina myndighetsuppgifter ir att det
har tillrickliga resurser. Fram till april 2021 hade Folkbildningsradets kansli endast
1,5 tjanster f6r uppfoljningen av studieférbundens statsbidragsberittigade
verksambhet. I april 2021 beslutade dock representantskapet om utskade resurser
till kansliet, och f6r nirvarande har riddet 3,5 heltidstjinster f6r uppf6ljning och
avvikelsehantering vad giller studiefsrbunden.19

Trots utokade resurser har personal vid rddets kansli i flera intervjuer lyft att
resurserna for uppfoljning har varit f6r sma for att dessa uppgifter ska ha kunnat
utforas pa ett effektivt sitt.1! Aven avvikelsehanteringen har lyfts som ett omrade
dir radet har begrinsade resurser. Folkbildningsradets generalsekreterare har
framhallit att hen &r f6rsiktig med att dska utokade kansliresurser fran
representantskapet eftersom det inte dr sa litt att {3 ja.192 En foretridare for
representantskapet menar dock att kansliet har fatt de resurser som det
efterfragat.9 Foretridaren framhaller dock att sjilvférvaltningsmodellen ocksa
innebir att studieférbunden behover sitta av resurser for sitt eget kvalitetsarbete.

Aven om kansliet har ftt utokade resurser det senare aret for att stirka sina
kontrolluppgifter bedémer Riksrevisionen att det finns risk f6r en intressekonflikt i
budgettilldelningen till radets kansli. Rddet har kontrolluppgifter gentemot
studieférbunden, samtidigt som studieférbunden genom representantskapet har
inflytande 6ver kansliets resurser. En utdkad resursram till radet innebir dessutom
mindre resurser till studiefsrbunden, eftersom bada ridets och férbundens
resurser lyfts av fran statsbidraget. I férlingningen kan den inbyggda
intressekonflikten paverka radets forutsittningar att utéva sina
myndighetsuppgifter inom kontrollsystemet, enligt Riksrevisionen.

190 Intervju med Folkbildningsradets generalsekreterare, 2022-06-02; Intervjuer med
Folkbildningsridets kanslipersonal, 2021-09-13, 15 och 30.

191 Intervjuer med Folkbildningsradets kanslipersonal, 2021-10-27, 2021-10-29 och 2021-12-09.

192 Intervju med generalsekreterare och bitridande generalsekreterare vid Folkbildningsradet,
2021-10-29.

193 Intervju med foretridare for representantskapet, 2022-06-14.
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4  Regeringens styrning av kontrollen av
statsbidraget

I detta kapitel presenterar vi vira iakttagelser och bedémningar som ror andra
granskningsfragan, det vill siga om regeringen styrt kontrollen av statsbidraget pa
ett effektivt sitt.

Regeringen har anvint sig av lampliga styrmedel inom ramarna f6r den
forvaltningsmodell som riksdagen beslutat om for folkbildningen, enligt
Riksrevisionen. Riksrevisionen bedomer dock att regeringens styrning inte har
varit tillrickligt aktiv. Dels har regeringens aterrapporteringskrav vad giller kontroll
varit begrinsade, dels har regeringen inte reagerat pa bristfillig aterrapportering
fran Folkbildningsradet.

Regeringen formulerade nya aterrapporteringskrav till Folkbildningsradet under
2021, med storre fokus pa kontroll. Enligt Riksrevisionen gjordes detta dock inte
mot bakgrund av regeringens l6pande uppfoljning och utvirdering utan mot
bakgrund av det fusk och de felaktigheter som uppticktes pa Jirvafiltet. Det har
enligt Riksrevisionen &ven tidigare funnits signaler om risker och problem som
regeringen borde ha agerat pa.

Riksrevisionen noterar dock att regeringen nyligen tillsatt en utredning som bland
annat ska se 6ver hur uppféljning, kontroll och granskning av folkbildningen ska
sikerstillas. 19

4.1 Regeringen anvinder limpliga styrmedel inom
ramen for gillande férvaltningsmodell:*s

Riksdagen har beslutat att staten inte ska detaljstyra folkbildningen och att
statsbidraget till folkbildningen ska hanteras av Folkbildningsradet.
Ekonomistyrningsverket har tagit fram rekommendationer 6ver vilka styrverktyg
som kan anvindas nir myndighetsuppgifter verlimnats till privatrittsliga
organisationer. Riksrevisionen bedémer att det 4r rimligt att regeringen anvinder
sig av dessa verktyg i sin styrning av statsbidraget. Granskningen visar att
regeringen i stort arbetar i enlighet med dessa rekommendationer fér att styra
bidraget till folkbildningen.

194 Dir. 2022:75.
195 Om inget annat anges i texten s ror Riksrevisionens uppgifter aren 2017 till 2021
(exempelvis drsredovisningar och minnesanteckningar fran dialogméten).
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Regeringen styr den myndighetsuppgift som tilldelats Folkbildningsradet, det vill
siga att prova, férdela och fslja upp statsbidrag. Detta sker framfor allt pa foljande
satt:

e forordningen om statsbidrag till folkbildningen
e riktlinjer med aterrapporteringskrav

e mil- och resultatdialoger och mianadsmdoten

e regleringsbrev med anslag

e extern uppf6ljning och utvirdering

I férordningen anges statens fyra syften med statens stod till folkbildningen, pa
vilka grunder statsbidrag kan limnas och villkor f6r aterkrav av detsamma. Syftena
f6ljs upp av en rad kvantitativa indikatorer som regeringen redovisar arligen i
budgetpropositionen till riksdagen. Férordningen reglerar vidare att
Folkbildningsradet ska f6lja vissa delar av férvaltningslagen i handliggningen av
statsbidraget, exempelvis paragraferna rorande legalitet, objektivitet, jiv,
dokumentation och motivering av beslut.’% Forordningen stiller ocksa krav pa att
radet ska f6lja upp och redovisa sin verksamhet, genom att limna arsredovisning
och budgetunderlag till regeringen.1?” Radet ska kontinuerligt f6lja upp och
utvirdera verksamheten i férhallande till de syftesformuleringar och villkor f6r
statsbidraget som framgar i férordningen. Radet ska ocksa limna de uppgifter och
den redovisning som regeringen behéver f6r sin uppf6ljning och utvirdering.
Forordningen anger vidare att staten har mojlighet att tillsitta en revisor i
Folkbildningsradet. Denna mojlighet har dock inte utnyttjats sedan 2003 da
Riksrevisionsverket upphérde och Riksrevisionen bildades.18

Regeringens arliga riktlinjer till Folkbildningsradet innehaller olika
aterrapporteringskrav, dock inga uppdrag. Regeringskansliet uppger att man inte
kan ge Folkbildningsradet uppdrag, vilket ir en skillnad mot hur regeringen

196 18 § forordningen (2015:218) om statsbidrag till folkbildningen.

19714, 15 och 17 {§ férordningen om statsbidrag till folkbildningen. I riktlinjerna framgar att
Folkbildningsradet ska folja bestimmelserna i forordningen (2000:605) om arsredovisning
och budgetunderlag, med undantag av 2 kap. 2 § samt 3, 7, 8, 10 och 11 kap.

198 T intervju 2021-12-20 uppger tjinstepersoner i Regeringskansliet att det sedan 2003 inte finns
négot utpekat system for hur tillsittande av statlig revisor ska g till. Riksrevisionsverket var
en myndighet under regeringen och regeringen hade fram till att denna myndighet upphorde
2003 mojlighet att utse statlig revisor av statsbidraget. Riksrevisionen, som bildades samma
ar som Riksrevisionsverket upphorde, 4r inte 4r en myndighet under regeringen, utan ir en
del av riksdagens kontrollmakt. Riksrevisionen noterar att frigan om statlig revision ska
utredas i den folkbildningsutredning (dir 2022:75) som tillsattes den 7 juni 2022.
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vanligtvis styr forvaltningsmyndigheter.’ I riktlinjerna framgr att
Folkbildningsriadet utéver arsredovisningen ska redovisa en samlad bedémning av
hur de fyra syftena med statsbidraget har uppnatts.

De arliga mal- och resultatdialogerna ger regeringen och Folkbildningsradet
mojlighet att féra djupare dialog exempelvis om sirskilda delar av verksamheten,
arsredovisningen och strategiska fragor. I métena deltar normalt bland annat
statssekreterare och Folkbildningsradets generalsekreterare.20 P4 de manadsvisa
motena sker dialog kring exempelvis arsredovisning och dterrapportering men pa

en mer detaljerad niva.

Anslaget for statsbidraget till folkbildningen uppgick ar 2021 till cirka 4,6 miljarder
kronor. Cirka 3,5 miljarder fordelas av Folkbildningsradet till studieférbund och
folkhogskolor och dr inte nirmare reglerat. 201

Regeringen har dterkommande men oregelbundet tillsatt utredningar eller
uppdragit &t myndigheter att utvirdera om syftena med statsbidraget uppfylls. Den
senaste utvirderingen av folkbildningen publicerades 2018 av Statskontoret.202
Dessférinnan publicerades en utredning 1996, flera under 2003 och 2004 samt en
under 2012.203 Den 9 juni 2022 tillsatte regeringen en sirskild utredare som ska
foresld dndringar som syftar till att sikerstilla en dndamalsenlig styrning,
uppfoljning och kontroll av folkbildningen samt ge folkbildningen de bista
forutsittningar att verka framéver.2 Uppdraget ska redovisas senast den 19
februari 2024.

4.2  Regeringen har inte atgirdat bristande
aterrapportering fran Folkbildningsradet

Delar av Folkbildningsradets resultatredovisning av kontrollen av statsbidraget har
varit bristfillig under flera ar, enligt Riksrevisionens bedémning.
Folkbildningsradets redovisning saknar till delar bedémningar av resultatet av
kontrollerna. Regeringen har dock inte atgirdat den bristande aterrapporteringen.
Enligt Riksrevisionen innebir detta att regeringen inte har skaffat sig tillrickligt

199 Intervju med tjinstepersoner pi Regeringskansliet, 2021-12-20.

200 Exempelvis mal och resultatdialog fér 2020.

201 Regeringsbeslut U2020/03869 m.fl. Drygt 800 miljoner kronor ir avsatta for sirskilda
uppdrag for folkhogskolan, och cirka 90 miljoner for sirskilda uppdrag riktade till
studieférbunden.

202 Statskontoret, En folkbildning i tiden — en utvirdering utifrin syfiena med statsbidraget, 2018.

203 SOU 1996:159, SOU 2003:94, SOU 2003:108, SOU 2003:112, SOU 2003:125, SOU 20048,
SOU 2004:30, SOU 2012:72.

204 Dir. 2022:75.
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underlag for att bedéma dndamalsenligheten i kontrollen eller vilka risker som ir
férenade med utbetalningen av statsbidraget.

Nir det giller Folkbildningsradets dterrapportering av kontroll av statsbidraget har
regeringen mellan 2017 och 2020 anvint foljande formulering i riktlinjerna till
radet (i riktlinjerna f6r dr 2021 tillkom ett dterrapporteringskrav angdende
Folkbildningsradets aterkrav av statsbidrag):

Folkbildningsradet ska redovisa arbetet med den interna kontrollen av
bidragshanteringen, resultatet av denna kontroll och i vilka delar som
aterstar att vidareutveckla. Folkbildningsradet ska sirskilt redovisa hur etik-
och grinsdragningsarbetet har utvecklats. Folkbildningsradets risk- och
visentlighetsanalys ska ocksd redovisas.205

Folkbildningsradet beskriver i flera drsredovisningar sin uppfoljningsverksamhet,
vad radet samlar in f6r information och olika delmoment i uppféljningen. Radet
beskriver ocksa i nigra arsredovisningar vad resultat av kontrollen lett till. Trots det
ligger fokus framfor allt pa vad Folkbildningsradet gor, och inte vad arbetet leder
till, enligt Riksrevisionens bedomning. Det framgar inte heller hur de olika
kontrollmomenten kompletterar varandra eller vilka eventuella utvecklingsatgirder
som behdovs.

Nir det giller radets arbete med risk- och visentlighetsanalyser har radets
aterrapportering i de fyra senaste arsredovisningarna (med nagon mindre
redaktionell skillnad mellan aren) lytt:

Folkbildningsradet genomfor riskanalyser genom att uppskatta sannolikhet
for olika utfall och konsekvenser av viktiga beslut i den 16pande
bidragsgivningsprocessen. Riskanalys gors dessutom lépande utifran
insamlad statistik om deltagare och verksambhet. /.../ Riskanalyserna ir titt
kopplade till etik- och grinsdragningsarbetet och Folkbildningsradets
avvikelsehantering.206

Folkbildningsradet redovisar alltsd att man genomfor en risk- och
visentlighetsanalys. Redovisningen omfattar dock inte resultatet av arbetet, nigon
analys eller vilka atgirder som resultatet kan tinkas leda till. Som framgar i
kapitel 3 har dessutom radets arbete med risk- och visentlighet till delar inte

205 Se Riktlinjer for 2017 till 2021 for Folkbildningsradet i friga om anvindning av anslagen 14:1
och 14:3 inom utgiftsomrade 17 Kultur, medier, trossamfund och fritid.
206 Se bland annat Folkbildningsridet, Arsredovisning och verksamhetsberittelse 2019, 2020.
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genomforts och innehaller brister. Detta framgar inte i rddets rapportering till

regeringen.

Trots den bristande rapporteringen har regeringen inte heller pa detta omrade
indrat i dterrapporteringskraven. I intervju uppger tjinstepersoner vid
Folkbildningsradet att de har uppfattat att regeringen varit néjd med den

dterrapportering som gjorts i drsredovisningen.20?

4.3 Regeringens uppféljning av kontrollen av
statsbidraget har varit begrinsad

Fran och med 2021 skade regeringens fokus pa kontroll, men det har inte haft sin
grund i regeringens lépande uppfoljning av kontrollen utan har uppkommit forst
efter att storre felaktigheter redan har konstaterats, enligt Riksrevisionen.
Riksrevisionen konstaterar ocksa att det har funnits indikationer pa problem och
risker med kontrollen av statsbidraget som borde ha foranlett tidigare atgirder fran
regeringens sida.

Regeringen har inte gjort nigra egentliga forindringar av dterrapporteringskraven
som ror kontrollen av statsbidraget under de senaste tio dren.20 Det ir forst efter de
telaktigheter som uppdagats i studieforbundens verksamhet pa Jirvafiltet under
2019 som regeringen begirde en mer omfattande aterrapportering av
Folkbildningsradet gillande kontrollen. I riktlinjerna f6r 2021 framgick att
Folkbildningsradet, i en sirskild redovisning, skulle redogéra for hur radet arbetar
med en mer transparent hantering av statsbidraget och vilka atgirder som vidtagits
och planeras att vidtas for att forstirka rddets arbete med uppféljning. I samma
riktlinjer efterfragar regeringen ocksa f6r forsta gangen storleken pa eventuella
aterkrav, det vill siga felaktigheter i studieférbundens utbetalningar som radet
kravt tillbaka statsbidrag for.

Motsvarande monster framkommer i minnesanteckningarna fran mal- och
resultatdialogerna. Aven om regeringen lyft frigor om kontroll vid tidigare dialoger,
ar det forst i dialogen for ar 2020 (det vill siga efter Jarva) som fradgor om kontroll
och risk far en framtridande roll i dialogerna.20®

De utredningar och utvirderingar som regeringen har tillsatt har framst varit
inriktade pa folkbildningsverksamhetens maluppfyllelse, det vill siga om de syften

207 Interviu med generalsekreterare och bitridande generalsekreterare vid Folkbildningsradet,
2021-10-29.

208 Tntervju med tjinstepersoner pa Utbildningsdepartementet, 2021-12-20.

209 Mal- och resultatdialog f6r aren 2016, 2018-2021.
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som har beslutats for statsbidraget av riksdagen uppnés. Endast i mindre grad har
direktiven varit inriktade pa kontroll och korrekt anvindning av medlen.21? I den
utredning som regeringen nyligen har tillsatt har dock utredaren fitt i uppdrag att
utreda hur uppfsljning, kontroll och granskning av folkbildningen sikerstills. I
direktivet understryker regeringen att behovet av kontroll av statsbidraget har 6kat,
och att statsbidraget ska gi till verksamhet som uppfyller syftet med stodet.2?

Enligt Riksrevisionen har det dock funnits indikationer pa problem och risker med
studieférbundens hantering av statsbidraget under en lingre tid, nigot som borde
ha foranlett tidigare atgirder fran regeringen. Folkbildningsradet har i mal- och
resultatdialoger med regeringen flera gnger formedlat uppgifter om risker och fel
i studiefésrbundens hantering av statsbidraget. Uppgifterna handlar dels om
utmaningar i studieférbundens anordnarskap, dels om specifika studieférbund dir
omfattande fel i statsbidragshanteringen férekommit.212 Storre felaktigheter inom
ett studieférbund uppdagades exempelvis redan 2015.213

Risker med bidragshanteringen belystes dven i Statskontorets utvirdering av
folkbildningen &r 2018. Statskontoret lyfter att studieférbundens internkontroll kan
ha sina begrinsningar. Dels kan kontrollen ha svért att upptiicka fel i den egna
hanteringen av bidraget, dels kan det finnas incitament att inte rapportera felen,
eftersom det kan paverka ritten till framtida statsbidragstilldelning.21

I sammanhanget ir det ocksd virt att notera att problem som lyfts upp under
senare ar inte 4r nya, utan omskrivs redan i regeringens folkbildningsproposition
fran 2005.215 Hir beskrivs bland annat volymokningar trots att studieférbundens
ekonomi krymper, utmaningar i studieférbundens anordnarskap och hur
ekonomiska faktorer, snarare dn diskussioner om kvalitet, spelar in i hur innehallet
i folkbildningen utvecklas.

Riksrevisionen noterar ocksa att arbetet for att motverka felaktiga utbetalningar
fran vilfirdssystemen som regeringen initierat i flera delar av statsforvaltningen —
bland annat inom utbildningsdepartementet — inte 4r nirvarande i styrningen av
statsbidraget till folkbildningen.216

210 Dir 1994:12, Dir 2001:74, Dir 2011:93, Regeringsbeslut U2014/7240/UC.

211 Dir 2022:75.

212 Mal- och resultatdialog 2018; manadsdialog 2019; intervju med generalsekreterare och
bitridande generalsekreterare vid Folkbildningsradet, 2021-10-29; Folkbildningsradet,
Arsredovisning och verksambhetsberdttelse 2018, 2019.

213 Folkbildarforum, "Tillit, trovirdighet och transparens — i folkbildningen”, himtat 2022-02-24.

214 Statskontoret, En folkbildning i tiden — en utvirdering utifran syfiena med statsbidraget, 2018.

215 Prop. 2005/06:192.

216 SOU 2019:59.
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5  Slutsatser och rekommendationer

Statsbidraget till studieférbunden uppgir till nirmare tvd miljarder kronor drligen.
Folkbildningens aktorer har fatt stort fértroende fran staten att sjilva forvalta och
kontrollera dessa medel. P4 senare ar har det upptickts omfattande fel och fusk i
studieférbundens utbetalning av statsbidraget till samverkansparter. Riksrevisionen
har dirfor granskat om kontrollen, uppfsljningen och styrningen av statsbidraget
till studieférbunden &r effektiv. Granskningen har sirskilt fokuserat pa hur
studieférbunden anvinder medlen och hur kontrollsystemet ir utformat.

Riksrevisionens ¢évergripande bedomning ir att det finns brister i alla led — fran
studieférbundens utbetalningar och kontroll, via Folkbildningsradets styrning och
uppféljning, till regeringens styrning. Det kontrollsystem som folkbildningens
aktorer tillsammans har utformat fingar inte upp felaktigheter pi ett tillrickligt
effektivt sitt. Det har bland annat tydliggjorts av att i en betydande andel av
studieférbundens utbetalningar av kostnadsersittningar som Riksrevisionen har
granskat saknas tillrickligt underlag. Granskningen visar vidare att det finns en
overhingande risk for att statsbidraget gar till annat 4n folkbildning.
Riksrevisionens bedémning ér att savil kontrollen av, som transparensen i, hur
statsbidraget hanteras och anvinds av studiefé6rbunden behover stirkas visentligt.
Detta ir av central vikt for att sikerstilla att statsbidraget gar till avsett indamal,
enligt Riksrevisionen.

5.1 Folkbildningens aktorer har inte utformat ett
tillriackligt effektivt kontrollsystem

Folkbildningsradet och studieférbunden har utformat en omfattande
kontrollapparat for hanteringen av statsbidraget med flera olika kontroller pa olika
nivaer. P4 senare ir har Folkbildningsradet och studieférbunden dven genomfort
ett omfattande utvecklingsarbete for att motverka felaktig anvindning av
statsbidraget — ett arbete som fortfarande 4r pagidende. Exempelvis har
studieférbunden bérjat anvinda ett nytt digitalt granskningsverktyg i kontrollerna
som mojliggor for dem att samkora sina register, vilket bland annat har lett till att
risken for dubbelrapportering har minskat.

Trots detta bedomer Riksrevisionen att det finns grundliggande problem i hur
kontrollsystemet dr utformat som gor att det inte tillrickligt effektivt fangar upp
och rittar till felaktigheter. Nedan presenteras granskningens resultat och
slutsatser nirmare.
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5.1.1 Stor risk for att statsbidraget gar till annat 4n folkbildning

Béade Folkbildningsradet och studiefésrbunden har de senaste dren haft stort fokus
pa att forhindra att statsbidraget betalas ut till felaktig verksamhet. Granskningen
visar dock att det fortfarande finns stora brister i hur studieférbunden hanterar
kostnadsersittningar till samverkansparter och kamratcirklar. I en betydande andel
av de utbetalningar som Riksrevisionen har granskat har studieférbunden betalat
ut kostnadsersittning utan att sikerstilla att det finns underlag som verifierar en
faktisk kostnad. Exempelvis férekommer det att studieférbunden betalar
ersittningar f6r lokalhyra utan att sikerstilla att det finns en faktisk hyreskostnad.
I flera fall bedémer Riksrevisionen att det finns skil att stilla fragetecken om

ersittningarna ir rimliga.

Aktgranskningen visar ocksa att det finns flera grdzoner som skapar stor risk for att
kostnadsersittningar gr till annat 4n folkbildning. I ett relativt stort antal
granskade akter finns tydliga indikationer pa att statsbidrag antingen har gitt till
privat konsumtion, till allmént verksamhetsstod f6r féreningar, eller till att
subventionera kommersiell verksamhet. [ majoriteten av drendena saknas
dessutom dokumentation om hur studieférbunden kommit fram till ersittningen
och hur den motiveras. De flesta beslut om ersittningar utgar fran muntliga

overenskommelser.

5.1.2 Villkoren och riktlinjerna for statsbidraget dr inte tillrackligt
tydliga
Enligt Riksrevisionen ir en viktig orsak till studiefsrbundens bristande hantering
av utbetalningar att Folkbildningsradets villkor 4r vida. De ger inte tillricklig
vigledning om hur studieférbunden ska hantera kostnadsersittningar eller
grinsdragningar mot annan verksambhet in folkbildning. Studiefsrbundens
gemensamma dverenskommelser har i viss man tydliggjort radets villkor men dven
dessa ger upphov till tolkningsutrymme. Studieférbundens egna riktlinjer for
kostnadsersittningar skiljer sig 4t medan operationaliseringar av grinsdragningar

till annan verksambhet in folkbildning saknas i stort.

Vissa villkor kan behéva vara vida for att skapa utrymme f6r studiefsrbundens olika
profiler. Riksrevisionens bedémning ir dock att flera villkor &r sa vida att det
riskerar leda till att statsbidrag betalas ut till samverkansparter och studiecirklar pa
bristande underlag eller att det gir till verksamhet som inte ir i linje med statens
intentioner med statsbidraget. De vida villkoren leder dessutom till problem i
efterféljande kontroller och avvikelsehantering. Det ir just villkoren som
studieférbunden och radet har som utgingspunkt for att kontrollera och bedéma
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folkbildningsverksamheten. Nir villkoren ir otydliga blir det svart att sitta grinser
tor vad som ir felaktig folkbildningsverksamhet, och vad som inte 4r det.

Enligt Riksrevisionen bor det dirfér finnas gemensamma och tydliga riktlinjer for
hur kostnadsersittningar och grinsdragningar ska hanteras for att minska risken
for felaktig anvindning. Studieférbundens ersittningar till samverkansparter bor
dessutom dokumenteras och f6ljas upp. I granskningen har Riksrevisionen sett att
det finns stora brister i denna dokumentation. I nuliget finns det inga tydliga krav
pa att studiefsrbunden ska dokumentera sina éverenskommelser om
kostnadsersittningar, vilket minskar insynen i hur medlen anvinds.
Kostnadsersittningarna kan uppga till omfattande belopp och det ir dirfor rimligt
att férvinta sig att studieforbunden hanterar dessa medel pa ett betryggande och
transparent sitt.

5.1.3 Risk- och visentlighetsanalyser styr inte kontrollarbetet

En grundliggande del i att utforma ett effektivt kontrollsystem ir att ta fram risk-
och visentlighetsanalyser som kan styra kontrollerna och rikta resurserna mot
omréden dir det finns storst risk for fel. Trots att radet har haft krav pa sig sedan
2012 att ta fram risk- och visentlighetsanalyser visar granskningen att ridet inte
har tagit fram dessa pa ett strukturerat sitt. Ridet har inte heller pi ett systematiskt
sitt styrt de reguljira kontroller som férbunden ska genomfora utifran
forbundsgemensamma risker, utover rimlighetskontrollen som har styrts mot vissa

risker (volymokningar).

Samtliga studiefosrbund har tagit fram nigon form av riskanalys, men enligt
Riksrevisionen ir det i de flesta fall inte helt tydligt hur analyserna har legat till
grund for férbundens kontroller. Enligt Riksrevisionens bedsmning hade en
tydligare styrning av studiefésrbundens kontroller utifrin gemensamma och
overgripande risker lett till en mer resurseffektiv och triffsiker kontroll av
statsbidraget.

5.1.4 Flera brister i kontrollernas likvirdighet och effektivitet

Riksrevisionen konstaterar att folkbildningens aktérer har utformat en omfattande
kontrollapparat. Studieférbunden &r 4dlagda av Folkbildningsradet att genomféra
béade l6pande kontroller och olika efterkontroller, dessutom f6ljer radet upp
férbundens kontroller. Inom ramen f6r detta ansvarar dessutom varje
studieférbund for att utforma ett eget system for sin kontroll av statsbidraget.
Riksrevisionens bedémning ir att kontrollsystemet kan effektiviseras, genom en
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okad och en mer sammanhallen styrning av studiefsrbundens kontroller. Det
skulle ocksa sikerstilla mer likvirdiga kontroller mellan férbunden.

Folkbildningsradet har endast i viss utstrickning styrt utformningen och
genomforandet av studiefésrbundens kontroller. Riksrevisionen kan konstatera att
férbundens beskrivningar och rapportering av sina kontrollverksamheter skiljer sig
markant sett till kontrollernas omfattning och ambitionsniva. Det har inte varit
mojligt att bedéma de olika modellernas effektivitet, men den stora variationen
innebir enligt Riksrevisionen en risk fér betydande skillnader i kvalitet och
triaffsikerhet mellan de olika férbundens kontrollverksamhet. Dessutom litar de
olika kontrollnivierna ofta pa att den information som de tar del av frin den
granskade nivin stimmer — fran studieférbundens lokala nivaer, via riksfsrbunden
till Folkbildningsradet.

Riksrevisionen ser ett behov av att 6ka oberoendet, tillférligheten och
resurseffektiviteten i kontrollerna. Efterkontrollen bor dirfor lyftas fran
studieférbunden och slas ithop med radets uppfoljning, under Folkbildningsridets
ledning, enligt Riksrevisionen. En sddan forindring skulle innebira att flera och i
viss grad overlappande kontroller slas ihop till en. Férutom bittre anvindning av
resurserna skulle det ocksa innebira att férutsittningarna fér en mer oberoende
och likvirdig kontroll stirks. Riksrevisionen vill understryka att en sidan kontroll
fortsatt behéver ta hinsyn till att fsrbunden har olika profiler och dirmed olika
risker, om den ska vara effektiv.

Riksrevisionen konstaterar ocksa att radet har haft mindre fokus pa férbundens
lopande kontroller, bade sett till styrning och uppf6ljning, jaimfort med
efterkontrollerna. Storre fokus borde liggas pa den l6pande kontrollen, eftersom
den kan forebygga och fanga upp eventuella oegentligheter och felaktigheter
tidigare. Det forhindrar ocksa att statsbidrag betalas ut till felaktig verksambhet.
Dessa medel kan vara svara att kriva tillbaka i efterhand. Enligt Riksrevisionen bér
Folkbildningsradet i stérre utstrickning analysera den kunskap som radet samlar
in om studiefsrbundens olika kontrollmodeller, i syfte att utifrin goda exempel
utveckla och mer aktivt styra den l6pande kontrollen.

Béade Folkbildningsradet och studiefsrbunden har de senare aren vidtagit vissa
kontrollatgirder som enligt Riksrevisionens bedémning sannolikt har bidragit till
stirkt kontroll av statsbidraget. Studieférbunden har tagit fram ett nytt digitalt
granskningsverktyg som bland annat fingar upp verksamhet som
samverkansparter rapporterat in till flera férbund samtidigt. Folkbildningsradet har
isin tur inlett ett arbete mot att styra forbundens urval i efterkontrollen utifran

gemensamma riskparametrar.
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5.1.5 Upptickta felaktigheter rittas inte pa ett konsekvent sitt

Studieférbunden ska stryka felaktig verksamhet i sina kontroller si att
verksamheten inte utgor underlag for radets berikning av férbundets framtida
statsbidragstilldelning. Granskningen visar att studiefsrbundens strykningar inte
genomfors pa ett enhetligt sitt. I granskningen har Riksrevisionen dessutom
observerat verksamhet som enligt Riksrevisionens bedomning inte uppfyller
statsbidragsvillkoren, men som férbunden inte har strukit i sin sirskilda kontroll.
Enligt Riksrevisionen illustrerar detta ytterligare brister i kontrollsystemet.

Den bristande tillf6rlitligheten i studiefsrbundens strykningar beror sannolikt pa
flera faktorer. Det saknas ett tydligt ramverk och gemensamma riktlinjer om hur,
nir och vilken verksamhet som ska strykas. Det finns dessutom svaga incitament
tor fosrbunden att stryka sin verksambhet, eftersom det kan paverka deras framtida
tilldelning av statsbidrag. Nir férbunden inte konsekvent stryker felaktigt
inrapporterad verksamhet, i kombination med att férbunden i princip granskar och
bedomer sin egen verksamhet, 6kar det dessutom risken for godtyckliga

bedémningar inom férbunden, enligt Riksrevisionen.

Risken for godtyckliga bedémningar kan ocksa fa konsekvenser for
Folkbildningsradets beslut om férdelning och iterkrav av statsbidrag till
studieférbunden. Dessa beslut vilar i stor utstrickning just pa férbundens
inrapporteringar och egna bedémningar av vilken verksamhet som ska strykas.
Riksrevisionen ser dirfor en risk for att radets beslut fattas utifrin ett ej rittvisande
underlag. Det riskerar ocksa att minska kraften i den sanktionsméjlighet som
aterkrav utgor, enligt Riksrevisionen. Det ir dven viktigt att regeringen fir
information fran Folkbildningsradet om hur aterkrivt bidrag hanteras. Det kan
ocksi finnas anledning for regeringen att 6verviga att ta tillbaka statsbidrag som
radet har aterkrivt.

5.1.6 Radets uppfoljning sikerstiller inte att fel forebyggs,
uppticks och rittas till

Folkbildningsriddet ansvarar for att drligen folja upp om studieférbunden utfér sina
kontroller pi ett sitt som gor att felaktigheter si langt som moijligt forebyggs,
uppticks och rittas till. Uppféljningen sker dock frimst genom att ridet granskar
dokument och omfattar ingen egen analys eller stickprov av studieférbundens
kontroller. Radets uppf6ljning ger dirfor inte tillrickligt underlag for att uttala sig
om effektiviteten i studieférbundens kontroller, enligt Riksrevisionen. For att
stirka uppféljningen har Folkbildningsradet nyligen infort krav p4 att
studieforbunden ska limna revisorsintyg pa sina kontroller. Denna uppf6ljning
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bedomer dock Riksrevisionen har begrinsat virde eftersom &dven revisorernas
granskning fraimst kommer att inriktas pa att granska dokument och inte att
bedoma om statsbidraget har anvints korrekt.

Riksrevisionen bedémer att ridet har haft sma resurser for sin uppfoljning i
relation till uppféljningens ambitioner. Radets uppf6ljning utgir dessutom fran ett
tillitsbaserat forhallningssitt. Sammantaget har detta enligt Riksrevisionen skapat
begrinsningar for ridets uppf6ljning. Riksrevisionen konstaterar ocksa att det kan
vara svart for kansliet att utéva myndighetsuppgifter gentemot studieférbunden
eftersom de ocksd 4r medlemmar och ingir i ridets representantskap.
Riksrevisionen bedémer vidare att det kan finnas en potentiell intressekonflikt
inbyggd i representantskapets resurssittning av radets kansli.

Enligt Riksrevisionen behover Folkbildningsradets roll i kontrollsystemet
tydliggoras och stirkas. Folkbildningsradets myndighetsroll har pa initiativ av
radets medlemmar utvirderats tva gdnger sedan 2013. Bida utvirderingarna har
visat pa behov av en tydligare rollfésrdelning mellan Folkbildningsradets
medlemsuppdrag och myndighetsuppdrag. Riksrevisionen delar den
uppfattningen, men bedémer att det i4r mer limpligt att regeringen tar initiativ till
att klargéra radets myndighetsroll, eftersom det 4r staten som har tilldelat radet
myndighetsuppgifter.

5.1.7 Folkbildningsradets avvikelsehantering har formaliserats
men dr inte inriktad pa utredning av oegentligheter

Folkbildningsradet har sedan 2021 en ny rutin f6r sin avvikelsehantering av
misstinkt eller konstaterad felaktig anvindning av statsbidraget hos
studieférbunden. Flera steg har tagits for att skapa en tydligare process och étgirda
tidigare brister i handliggningen, enligt Riksrevisionen. Rutinen klargér dock inte
pa ett tydligt sitt hur utredning av oegentligheter ska hanteras. Granskningen visar
att syftet med radets avvikelserapportering frimst ir att utreda omfattningen pa
felaktigheterna i studieférbundens inrapporterade underlag, si att radet kan
berikna aterkrav. Mindre fokus riktas mot att utreda oegentligheter, trots att det
finns indikationer p4 detta i flera avvikelseirenden. Ansvaret for att utreda
eventuella oegentligheter och géra polisanmilningar ligger pa studieférbunden.
Riksrevisionen ser en risk for att oegentligheter inte utreds och hanteras pi ett
enhetligt, rittssikert och oberoende sitt och leder till rittsliga pafoljder i de fall det
ir aktuellt. Enligt Riksrevisionen bor dirfor radet sikerstilla att eventuella
oegentligheter utreds och leder till polisanmilningar i de drenden dir det &r
aktuellt.
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Det finns enligt Riksrevisionen ocksa en viss otydlighet i ansvarsférdelning i
avvikelsehanteringen. Det saknas tydliga principer f6r nir Folkbildningsradet ska
gora utredningar och nir studieférbunden ska géra det. Det minskar transparensen
och i férlingningen skapas dven risk for bristande likvirdighet i handliggningen av
avvikelseirendena, enligt Riksrevisionen.

5.2 Regeringens styrning har inte haft tillrickligt fokus
pa kontrollen av statsbidraget

Riksrevisionen bedomer att regeringen har anvint sig av de styrverktyg som den
har tillgang till, inom ramen f6r den sirskilda styrmodell som giller f6r
statsbidraget till folkbildningen. Regeringen har dock i sin styrning inte haft
tillrackligt fokus pa kontrollen av hur statsbidraget anvinds, enligt Riksrevisionen.

Regeringens uppfoljning av kontrollen av statsbidraget har sett ungefir likadan ut
under flertalet ar. Aterrapporteringskraven som berér omradet har endast i
begrinsad omfattning indrats, trots att Folkbildningsradets redovisningar i vissa
delar varit bristfilliga. Ett exempel pa det ir Folkbildningsriadets arbete med risk-
och visentlighetsanalyser, som under flera ar inte redovisats till regeringen i
enlighet med aterrapporteringskravet. Regeringen har initierat flera utvirderingar
som fo6ljt upp och utvirderat statsbidraget gentemot statens fyra syften med
folkbildningen. Dessa utvirderingar har diremot inte haft fokus pé kontroll av
medlen eller hur medlen hanteras av studieforbunden.

Riksrevisionen bedémer vidare att det saknas uppfoljning av flera faktorer som ir
viktiga for att regeringen ska kunna bedéma hur studiefésrbunden anvinder
statsbidraget. Det finns inte tillgingliga uppgifter som visar hur mycket av
statsbidraget som behills av férbundens kanslier och hur mycket som betalas ut till

samverkansparter.

En anledning till att detta ir att statsbidraget inte sirredovisas pa kostnadssidan.
Forbunden tilldelas dven andra statliga bidrag och dessa redovisas samlade pi
kostnadssidan. Riksrevisionen bedémer att statsbidraget bor sirredovisas for att
oka transparensen i hur det anvinds. En sddan redovisning ger ocksa regeringen
battre underlag i styrningen av statsbidraget.

Som framgar ovan visar granskningen att det finns stora brister i studiefsrbundens
dokumentation av éverenskommelser om kostnadsersittningar till
samverkansparter. Eftersom det i praktiken ir studieférbunden som fordelar
statsbidraget vidare till folkbildningsverksamhet har frigan om vilka krav som bér
stillas pa studieférbundens dokumentation och hantering av kostnadsersittningar
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vickts under granskningen. Enligt Riksrevisionen finns det anledning att nirmare
utreda fragan om vilka krav som bér stillas pa denna dokumentation och om
hanteringen kan ses som myndighetsutévning.

5.3 Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionens bedémning ir att uppfsljningen och kontrollen av statsbidraget
behover stirkas visentligt. Det finns dock betydande utmaningar for ett effektivt
kontrollsystem inom nuvarande férvaltningsmodell f6r folkbildningen, eftersom
modellen innebir att folkbildningens aktsrer granskar sig sjilva. Regeringen har
nyligen tillsatt en sirskild utredare med uppdrag att bland annat se 6ver nuvarande
modell f6r fordelning av statsbidrag till folkbildningen. Utredaren ska ocksd utreda
hur uppfsljning, kontroll och granskning av statsbidraget sikerstills.
Riksrevisionen bedémer att utredningens inriktning och breda ansats ir
nodvindig. Riksrevisionen vill samtidigt understryka vikten av att utredningen
utreder mojligheten for en oberoende kontroll av studieférbundens anvindning av
statsbidraget, for att 6ka fértroendet och tillférlitligheten i hanteringen av
statsbidraget och si att medlen anvinds till avsett indamal.

Utover statsbidraget mottar studieférbunden pa lokal och regional niva stod fran
bland annat kommuner och regioner, vars bidragssystem kan skilja sig at.
Studieférbunden kan dirfér komma att ha flera olika styrsignaler att férhalla sig
till. Riksrevisionen bedomer att det finns en risk for ineffektivitet om statens,
regionernas och kommunernas malsittning, fordelning och uppféljning av sina
respektive bidrag i f6r stor utstrickning skiljer sig fran varandra.?'” Enligt
Riksrevisionen ir det viktigt att detta beaktas i den tillsatta utredningen.

Regeringens utredning ska presenteras i februari 2024, och efterféljande beredning
kommer sannolikt att ta ytterligare tid. Riksrevisionen bedomer dock att de brister
som konstaterats i granskningen &r sa pass allvarliga att det 4r nédvindigt att stirka
kontrollerna redan nu. Riksrevisionens rekommendationer tar dirfor sikte pa
nuvarande system. For att stirka kontrollen bedémer Riksrevisionen att
Folkbildningsridet behover ta en mer aktiv roll i bide styrningen, kontrollen och
uppfoljningen av statsbidraget. En starkare granskningsroll forutsitter ocksd att
rddets myndighetsroll klargsrs samt att rddet har tillrickliga resurser.

217 P3 senare ar har en del kommuner dndrat och 6kat styrningen av sina bidrag. 2021 beslutade
exempelvis Goteborgs stad om en ny modell for sitt bidragssystem. Se till exempel Géteborgs
stad, Bidragsmodell for studieférbund i Géteborg, Tjdnsteutlatande Socialforvaliningen Centrum,
dnr N164-0196/21, 2021.
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Férvaltningsmodellen utgér ocksd en utmaning for regeringens styrning av

statsbidraget. For att regeringen ska kunna bedéma om statsbidraget gar till avsett

indamal, och forse riksdagen med ett heltickande beslutsunderlag, behover

regeringen skaffa sig mer information om hur statsbidraget anviands och

kontrolleras.

Rekommendationer till regeringen

Se till att Folkbildningsradets myndighetsroll i kontrollen och uppféljningen
av statsbidraget klargors och forstirks.

Sikerstill att Folkbildningsradets aterrapportering omfattar resultatet av
rddets genomforda riskanalyser, avvikelsehantering, kontroller och
uppfoljning, samt uppgifter om studieférbundens ekonomi for att fa bittre
insyn i hur statsbidraget anvinds.

Rekommendationer till Folkbildningsradet

Tydliggor villkoren si att studiefsrbundens utbetalning av statsbidraget
baseras pa tillrickliga underlag och likvirdiga bedémningar vad giller

grinsdragningar till annan verksamhet.

Se till att studiefésrbundens 6verenskommelser om kostnadsersittningar till
samverkansparter dokumenteras s att objektivitet och insyn kan
sikerstillas.

Utveckla risk- och visentlighetsanalyserna vid studieférbunden och
Folkbildningsradet s att de tillsammans kan anvindas pa ett systematiskt
sitt i kontrollarbetet av studieférbundens folkbildningsverksamhet.

Effektivisera kontrollen genom att sla ihop studiefésrbundens efterkontroller
med radets uppfoljning till en samlad efterkontroll. Ridet bor ansvara for
genomftrandet.

Ta fram rutiner som sikerstiller att oegentligheter utreds och hanteras pa ett
enhetligt och oberoende sitt.

Sakerstill att rapporteringen till regeringen ir fullstindig och korrekt och
iven redovisar problem och risker i hanteringen av statsbidraget.
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Bilaga 1. Metod

Nedan beskrivs vira metodval som ir kopplade till respektive revisionsfraga.

Fraga 1. Har Folkbildningsradet och studieforbunden
utformat ett effektivt system for kontroll och uppféljning av
statsbidragen till studieférbunden?

Denna del i granskningen bygger pd dokumentstudier, statistik och intervjuer och
en aktstudie 6ver arrangemang som fatt utbetalningar av statsbidrag mars-april
2021. Vi har dven gitt igenom ett urval avvikelsedrenden hos Folkbildningsridet for
aren 2016-2021.

Dokumentstudier

I granskningen har vi gatt igenom ett omfattande material hos bade
Folkbildningsridet och studieférbunden.

Vi har gitt igenom Folkbildningsradets villkorsbilagor f6r dren 2017-2022 for att
dels forstd vilka bestimmelser som finns for statsbidraget, dels undersska
indringar 6ver tid. Vi har dven gatt igenom radets uppféljningsrapporter av
studieférbunden f6r dren 2018-2020 for att underscka hur radet har bedémt
studieférbundens kontroller. Dirutéver har vi gitt igenom olika styrdokument,
terrapporteringar, arsredovisningar, anvisningar och liknande. Vi har dven bestillt
in statistik 6ver bland annat studieférbundens verksamhet och strykningar.

Nir det giller studieférbunden har vi gitt igenom och sammanstillt fsrbundens
risk- och visentlighetsanalyser f6r de fem senaste dren, fsrbundens egna riktlinjer
for folkbildningsverksamheten, riktlinjer och rutiner f6r rimlighetskontrollen,
sirskild kontroll och egenkontroll. Dirutover har vi gatt igenom férbundens
riktlinjer for kostnadsersittningar, frimst de versioner som fanns i maj 2021 och
overgripande de versioner som fanns i mars 2022, for att finga upp eventuella
dndringar. Dirutéver har vi gatt igenom riktlinjer for jiv samt riktlinjer for
polisanmilningar. Vi har ocksa gatt igenom Studieférbunden i samverkans

férbundsgemensamma éverenskommelser

Vi har dven gatt igenom studiefésrbundens riksorganisationers arsredovisningar,
revisionsberittelser och revisionsrapporter i férekommande fall fér dren 2020 och
2021. Syftet har bland annat varit att nirmare undersoka hur studieférbunden
anvinder tilldelat statsbidrag och vad revisorerna har haft f6r synpunkter pa
studieférbundens finansiella redovisning.
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Intervjuer

Vid Folkbildningsradet har vi genomfért en rad intervjuer med chefer och
handliggare vid radets kansli inom olika omraden (villkor, uppféljning,
avvikelsehantering m.m.). Vi har dven genomfort intervjuer med
generalsekreteraren, styrelsens ordférande och en féretridare for radets
representantskap.

Nir granskningen inleddes genomférde vi intervjuer med samtliga studieférbunds
centrala kanslier. Vid intervjuerna deltog bland annat respektive fsrbunds
kvalitetsansvariga och forbundschefer. I tilligg har vi genomfért intervjuer med ett
urval verksamhetsutvecklare vid tre studieférbund f6r att 6ka var forstaelse for hur
verksamhetsutvecklarna arbetar och féljer upp sina arrangemang och vilka
utmaningar de ser i sitt arbete. Vi har ocksa intervjuat forbundschefer vid samma
tre férbund. Intervjuerna genomfordes for att oka var forstielse av vilka
utmaningar som finns i folkbildningsverksamheten och hur férbunden arbetar for
att hantera eventuella problem.

Vi har ocksi intervjuat generalsekreterare och handliggare vid Studiefsrbunden i
samverkan vid tva tillfillen for att 6ka var forstielse f6r organisationens roll och
arbete. Vi har ocksd intervjuat Polisens nationella operativa avdelning.

Aktstudie av ett urval drenden som mottagit kostnadsersittningar
mars—maj 2021

Vi har i granskningen genomfért en aktstudie av ett urval pa 371 arrangemang frin
samtliga 10 studieférbund dir utbetalningar gjordes perioden mars—maj 2021.
Syftet var bland annat att underséka om det fanns tillrickliga underlag for
studieforbundens kostnadsersittningar, dvs. om studieférbunden begirt in kvitton,
fakturor, transaktionsbevis och annat underlag for att verifiera kostnaden innan
utbetalning sker. Vi har ocksi f6rsgkt bedéma om den kostnad som
samverkanspart/kamratcirkel begir ersittning f6r ir i enlighet med villkoren. Vi
har bedémt mot ett urval statsbidragsvillkor dir vi bedomt att det finns forhojd risk
for felaktig anvindning av statsbidraget. Dessa villkor ir att:

e Ersittning till samverkanspart endast far utga for kostnader direkt
torknippade med folkbildningsverksamheten.

e Statsbidraget inte fir anvindas till ett allmint verksamhets- och
organisationsstéd som kan anvindas av féreningar och organisationer for att
finansiera den egentliga verksamheten.

e Statsbidraget inte fir anvindas till verksamhet med kommersiellt syfte.
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Vi har ocksa undersskt om det finns dokumentation om hur studieférbundet har
kommit fram till kostnadsersittningen, liksom annan dokumentation i drendet,

sdsom arbetsplan och nirvarolistor.

Innan vi gjorde aktgranskningen genomférde vi en pilotstudie av ett urval drenden
vid ett férbund for att se om planerat uppligg for aktstudien var genomforbart.

Till aktstudien begirde vi in 50 akter per férbund, totalt 500 akter, som hade storst
utbetalning under perioden 1 mars till 31 maj 2021. Akterna var férdelade pa
studiecirklar f6r kamratcirklar (15), studiecirklar inom forening (15), annan
folkbildningsverksambhet (10) och kulturprogram (10). Arrangemangen valdes fran
tva avdelningar inom respektive férbund: Avd. Stockholm eller motsvarande samt
Avd. Norr eller motsvarande. Pa grund av pandemi och dirmed ligre
folkbildningsaktivitet hade inte alla avdelningar sd manga arrangemang inom vald
tidsperiod som Riksrevisionen bad om att fa. Totalt skickade studieférbunden in
371 akter.

Vi bad ocksa om att fa ta del av 4 akter per studieforbund som ingatt i fsrbundets
sirskilda kontroll 2020 for verksamhetsaret 2019.

Till varje akt bad vi studieférbunden bifoga f6ljande dokumentation:

e kort info om arrangemanget (=skirmdump av arrinformation i
drendehanteringssystemet Gustav) dir det framgar arrangemangets

namn/nummer/omfattning/ev. samverkansparter mm.
e studieplan och/eller arbetsplan (ej kulturprogram)
e nirvarolista (ej kulturprogram)

e kulturrapport samt annons eller program bifogat till kulturrapporten
(kulturprogram)

e dokumentation av samtliga ekonomiska transaktioner (kostnadsersittning
och/eller direktfakturering) kopplade till arrangemanget (utanordning m.m.)
samt underlag till dessa (ex. fakturor, kvitton, hyresavi m.m.) och ev.
underlag dir det framgar hur storleken pd ersittningen riknats fram
(overenskommelse eller annat)

e samverkansavtal och ev. verksamhetsavtal med den samverkande

organisationen.

e Arrangemang som varit foremal for sirskild granskning ska utover
dokumentationen ovan iven innehalla dokumentation som upprittats i
samband med den sirskilda kontrollen (protokoll m.m.).
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Det material som samlades in f6r varje arrangemang gicks igenom,
sammanstilldes och f6ljdes upp med foljdfragor till berorda studieférbund om det
saknades underlag eller fanns andra oklarheter/fragetecken vid materialet.

Insamlat material och bedémningar f6r varje arrangemang/akt sammanstilldes
direfter i ett granskningsprotokoll i Excel, fér varje studieférbund.

Genomgang av Folkbildningsradets avvikelsedrenden

For att 6ka var forstaelse for Folkbildningsradets handliggning av avvikelsedrenden
har vi gitt igenom ett urval drenden pa plats vid ridets kansli. Av totalt 60 inkomna
drenden for dren 2016-2021 gick vi genom 30 drenden, bade avslutade och
pagiende. Vid granskningen strukturerade vi insamlad information i varje drende i
ett protokoll i Excel. De uppgifter som lades in i protokollet var bland annat
diarienummer, berért forbund, datum for beslut, radets kategorisering av drendet,
vem eller vilka som gjort utredningen, eventuellt strukna timmar som utredningen

lett till och atgirder fran radets sida.

Fraga 2. Har regeringen styrt kontrollen av statsbidraget pa
ett effektivt satt?

For att forstd bakgrunden till och kontexten kring regeringens styrning av
folkbildningen har vi studerat riksdagstryck, tidigare utredningar och rapporter.
Kartliggning av regeringens styrning har skett genom lisning av férordning,
regleringsbrev, riktlinjer och minnesanteckningar fran dialoger och andra méten
mellan regeringen och Folkbildningsradet.

Vi har ocksa oversiktligt gitt igenom statens styrning av kontroll och uppféljning
hos ett antal andra aktorer (bade statliga myndigheter och privatrittsliga
organisationer) som har i uppdrag att betala ut statliga stod till organisationer,
exempelvis Myndigheten f6r ungdoms- och civilsamhillesfragor och
Riksidrottsforbundet. Syftet med detta har varit att uppfatta likheter och skillnader
men ocksd begrinsningar i statens styrning.

I granskningen har vi ocksi tagit del av Ekonomistyrningsverkets rapport med
forslag till principer f6r styrning, uppféljning och kontroll av statliga dtaganden
som utfors av privatrittsliga organ.

Vi har genomf6rt intervjuer med tjinstepersoner pa Utbildningsdepartementet for
att stimma av oklarheter och fordjupa var forstielse av regeringens styrning. Vi har
dven gatt igenom protokoll fran Utbildningsdepartementets mal- och resultatdialoger
samt méanadsdialoger for dren 2017-2021. Vi har 4ven intervjuat tjinstepersoner
vid Folkbildningsradet om hur de uppfattar regeringens styrning och fokus.

Riksrevisionen 89



Bilaga 2. Fordelningsmodellen

Folkbildningsradets férdelning av statsbidrag till studiefésrbunden sker arligen.
Radets fordelningssystem av det ordinarie statsbidraget?'s till studieférbunden
bestar av ett organisationsbidrag, ett tillginglighetsbidrag och ett verksamhetsbidrag.
Tio procent avsitts till organisationsbidraget som ir ett stod for att studieférbunden
ska uppfylla de organisatoriska villkor som Folkbildningsradet stiller pd dem. Atta
procent avsitts till tillginglighetsbidraget som syftar till att frimja studieférbundens
arbete for att tillginglighetsanpassa sin folkbildningsverksamhet. Resterande

82 procent av statsbidraget, verksamhetsbidraget, férdelas efter studiefsrbundens
inrapporterade verksambhet.

Genomforandet av folkbildningsarrangemang utgor grunden i férdelningen av
statsbidraget, dir studiecirklar dr den arrangemangsform som viger tyngst.
Verksambhetsbidraget fordelas pa de tre verksamhetsformerna studiecirkel, annan
folkbildningsverksamhet och kulturprogram. 62 procent av bidraget gar till
studiecirkelverksamhet, medan resterande 5 respektive 15 procent av bidraget
férdelas pa annan folkbildningsverksamhet och kulturprogram (se diagram 3).

Diagram 3 Folkbildningsridets férdelningssystem av statsbidrag till studieférbunden

Organisationsbidrag
10 %

Tillginglighetsbidrag
8%

Verksamhetsbidrag: Annan
folkbildningsverksamhet

5%
Verksamhetsbidrag:
Studiecirkel
62 % Verksamhetsbidrag:
Kulturprogram
15 %

Killa: Folkbildningsradet, Statsbidrag till studiefsrbund 2021 — Villkor och férdelning, 2021, s. 12.

218 Staten bidrar med ett ordinarie bidrag till kirnverksamheten och ett extra bidrag till sirskilda
insatser till studiefésrbunden. Ungefir 95 procent av det totala statsbidrag gar till
studieforbundens och folkhdgskolornas kirnverksamhet. Ungefir 5 procent av det totala
statsbidraget 4r 6ronmirkt for sirskilda insatser inom folkbildningen. Studieférbunden far
inte anvinda det ordinarie statsbidraget till de sirskilda insatserna, och tvirtom.
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Berikningen av verksamhetsbidraget skiljer sig mellan kulturprogram och
verksamhetsformerna studiecirkel och annan folkbildningsverksamhet, och baseras
pa olika indikatorer. Verksamhetsbidrag till studiecirklar och annan
folkbildningsverksambhet fordelas till hilften utifran antalet studietimmar och till
hilften utifrdn antalet unika deltagare samt antalet korttidsutbildade.
Verksamhetsbidrag till kulturprogram fordelas utifran antalet kulturprogram som
rapporterats in.

Bestimmelser angiende fordelningsmodellen regleras i Folkbildningsradets
villkorsdokument. Det ordinarie statsbidraget omftrdelas varje ar och baseras pa
studieforbundens inrapporterade verksambhet fran tre tidigare ar. I modellen finns
ett mellandr, s att exempelvis 2023 ars férdelning baseras pa aren 2018-2021. 2022
ars verksambhet blir hir mellanaret. Under mellandret sker studiefésrbundens
efterkontroller och Folkbildningsridets uppfsljning.
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Bilaga 3. Folkbildningsradets och
studieférbundens utvecklingsarbete for att
stirka kontrollen av statsbidraget

Efter upptickten av fusket pa Jarvafiltet begirde regeringen att Folkbildningsradet
skulle presentera ett atgirdspaket. Folkbildningsradet presenterade i april 2021

18 atgirder med syfte att stirka studieférbundens kontroll, 6ka transparensen i
statsbidraget och tka fokus pa vikten av kvalitet i studieférbundens verksambhet:

1. krav pa registersamkorning under pagdende verksamhet

krav pa digitala nirvarolistor och digital signering

effektivt atgirdspaket f6r musikbandsverksamheten
direktinformation om bidragsvillkor till cirkelledare och nyanstillda
pilotprojekt med peer review av studieférbunden

samarbete med polisen och andra myndigheter
demokratistirkande metoder utvecklas

tak pa 480 studietimmar per ar f6r personer som vill delta i folkbildning

$ X N oo W N

underrittelseskyldighet for studiefsrbunden om fel och fusk

—_
(=}

. utokade sanktionsméjligheter f6r Folkbildningsradet

—_
—_

. krav pa revisionsintyg fran studiefsrbunden pa deras internkontroll

—_
N

. Folkbildningsridets avvikelsehantering systematiseras

—_
(S8

. studieférbundens internkontroll skérps

—_
~

. rimlighetskontrollen utokas

—_
(9]

. 6kad kapacitet f6r utredning och egen granskning hos Folkbildningsradet

—_
(=)}

. visselblasarfunktion inford och forstirkt vid Folkbildningsradet

—_
U

. uppfoljningsmodellen utvecklas

18. bidragssystemet ses over.

Under det senaste aret har det pagatt ett stort utvecklingsarbete hos bade
Folkbildningsradet och studiefsrbunden for att implementera dessa atgirder. Den
grundliggande ansvarsférdelningen i systemet ligger fast, det vill séiga att
studieférbunden genomfsr kontroll av sin egen verksamhet medan
Folkbildningsradet f6ljer upp kontrollerna.
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1 2022 ars statsbidragsvillkor har radet tydliggjort att studieférbunden ska arbeta
systematiskt bade med l6pande kontroll (i villkoren kallad for internkontroll) och
efterkontroll.2? Villkoren anger att efterkontrollen, som omfattar det som tidigare
kallades den sirskilda kontrollen, ska géras utifrdn riskvariabler, risknivéer,
rimlighetsanalys och liknande urvalsgrunder enligt Folkbildningsridets anvisningar.220

Nya inslag i 2022 ars villkor 4r ocksi att studiefsrbunden ska samarbeta med
varandra for att identifiera risker och utreda moijliga fel. Studieférbunden ska
genomfora samkoérningar av sina register bade under lopande verksamhetsar och i
efterhand. Samkérningen gors med det nya digitala verktyget PowerBI som
branschorganisationen Studieférbunden i samverkan tog fram under 2021. Genom
samkorningar kan studiefésrbunden uppticka bland annat om studiecirklar och
samverkansparter har registrerat sin folkbildningsverksamhet hos flera
studieforbund samtidigt. 2020 ars utokade sirskilda kontroll visade att sidana
dubbelrapporteringar var ofta fsrekommande. Tidigare var de dock svara att
uppticka eftersom foérbunden endast hade majlighet att manuellt jimfora sina

verksamheter.

Sedan 2022 finns ocksa krav pi att studiecirklar ska nirvarorapporterna sina triffar
digitalt, bland annat f6r att underlitta for registersamkérningen.

I 2022 inférdes dven krav pa att studieférbunden arligen ska limna ett
revisionsintyg till Folkbildningsradet. Auktoriserade revisorer ska intyga att det
som studieférbunden aterrapporterar till Folkbildningsridet om sina kontroller
verkligen finns pa plats. Intyget ska limnas forsta gdngen i mars 2023 avseende
verksamhetsaret 2022.221

Dirutéver finns sedan 2022 ett krav pa att studieférbunden har underrittelse-
skyldighet gentemot radet om de uppticker fel och fusk i sin verksamhet.

Aven de enskilda studiefésrbunden har presenterat atgirder for att utveckla
kontrollen av statsbidraget. Studieférbunden uppgav till Folkbildningsradet i sin
aterrapportering av den sirskilda kontrollen 2021 att de bland annat har infort
atgirder for att stirka sin internkontroll och sitt anordnarskap, genomfort
utbildningar f6r att stirka den interna ekonomihanteringen och att de genomfért
satsningar pa att kad kvantitativ kontroll med hjilp av digitala redskap.222

219 Folkbildningsradet, Statsbidrag till studiefsrbund 2022 — villkor, krav och férdelning, 2021.

20 Folkbildningsradet, Statshidrag till studieférbund 2022 — villkor, krav och fordelning, 2021.

21 Folkbildningsradet, Kontroll, transparens och kvalitet i studiefsrbundens verksamhet —
Folkbildningsradets redovisning till regeringen 1 april 2022, 2022.

222 Folkbildningsradet, Studiefsrbundens verksamhet: kontroll, transparens och kvalitet — sirskild
redovisning till regeringen 2021-04-15, 2021.
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